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Zusammenfassung

Angesichts der zunehmenden Bedeutung, welche der offentlichen Meinung und der
Bevdlkerungsmeinung fur die politischen Entscheidungstréger in liberalen Demokratien
zukommt, Uberrascht es, dass die Frage, wie die 6ffentliche Meinung/Bevolkerungsmei-
nung die politischen Entscheidungsprozesse beeinflussen und wie sie ihrerseits durch
politische Kommunikation und Mobilisierung beeinflusst werden, bisher nicht systema-
tischer untersucht worden ist. In diesem Papier wird ein konzeptueller Rahmen fur ein
international vergleichendes Forschungsprojekt entwickelt, der die Strategien von eta
blierten politischen Akteuren, Medien und Aul3enseitern zur Mobilisierung der offentli-
chen Meinung bzw. der Bevolkerungsmeinung ins Zentrum der Analyse stellt. Aus der
hier skizzierten Perspektive stellt die Mobilisierung der offentlichen Meinung/der Be-
vOlkerungsmeinung das zentrale Scharnier zwischen den Birgerinnen und Birger einer-
seits und ihren Reprasentanten im politischen Entscheidungsprozess andererseits dar.
Das Papier prasentiert die Grundbausteine eines akteurzentrierten Ansatzes zur Analyse
dieser Zusammenhange und benennt die themenspezifischen und nationalen Kontextbe-
dingungen, welche die Strategien der beteiligten Akteure und ihre Wirkungen mal3geb-
lich beeinflussen. Ohne auf Details einzugehen, werden abschlief3end einige Elemente
eines moglichen Forschungsdesigns zur Analyse dieser Zusammenhange skizziert.

Abstract

Given the increasingly central importance of the two faces of public opinion — the ef-
fective public opinion and the opinion of the population — for political decision-making
in liberal democracies, it is surprising that the question of how public opinion influences
the political decision-making process and how it is, in turn, influenced by political com-
munication and mobilization has not received more systematic attention. This paper
proposes a conceptual framework for an internationally comparative research project,
which focusses on the strategies of established political actors, outsiders and the media
to mobilize public opinion. From the perspective adopted here, the mobilization of pub-
lic opinion constitutes the key link between the citizen public, on the one hand, and its
representatives in the political decision process, on the other. The paper presents the
basic elements of an actor-oriented approach for the analysis of these relationships and
it specifies the issue-specific and national context conditions, which are supposed to
have a determining influence on the strategies of the actors involved and on the impact
they are able to achieve. Without going into the details, the paper finally sketches some
elements of a possible research design for the analysis of these strategies and their im-
pact.
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Einleitung

Gemal3 der Theorie demokratischer Représentation garantiert der Mechanismus allge-
meiner, freier Wahlen den Einfluss der Blrger auf den politischen Prozess. In einer De-
mokratie sind die politischen Entscheidungstrager in Regierung und Parlament auf die
Zustimmung der Blrger angewiesen, die sie periodisch durch Wahlen neu gewinnen
mussen. Wahlen Ubertragen politischen Parteien und ihren Représentanten einen allge-
meinen Einflusskredit, den diese dann themenspezifisch im politischen Entscheidungs-
prozess einsetzen. Im themenspezifischen Einsatz unterliegt dieser allgemeine Einfluss-
kredit jedoch Abnitzungserscheinungen: Die gewahlten Représentanten sehen sich mit
widersprichlichen und sich wandelnden Forderungen konfrontiert, sie missen Zuge-
sténdnisse machen, Kompromisse schlief3en, themenspezifische Koalitionen bilden,
welche sie Zustimmung kosten kénnen. Nicht zuletzt, um ihre Wiederwahl sicherzu-
stellen, missen sie versuchen, auch zwischen den Wahlen die 6ffentliche Meinung zu
ihren Gunsten zu beeinflussen. Aber auch fur Akteure, welche keine durch allgemeine
Wahlen garantierte Legitimation besitzen, bildet themenspezifische Zustimmung durch
einen mehr oder weniger grof3en Teil der Birger eine entscheidende Ressource zur
Durchsetzung ihrer Forderungen im politischen Entscheidungsprozess. Gerade weil die
gewdhlten Reprasentanten von der Zustimmung des Publikums abhangig sind, kdnnen
selbst nicht gewdahlte Betelligte am politischen Entscheldungsprozess indirekt, Uber die
Beeinflussung der offentlichen Meinung auf die demokratisch legitimierten Entschel-
dungstréger, Einfluss nehmen.

Natirlich bildet der allgemeine, auf Zustimmung des Publikums basierende Einfluss-
kredit nicht die einzige Grundlage fur Einfluss im politischen Entscheidungsprozess
demokratischer politischer Systeme: Expertise (Informationen), Beziehungen (Patro-
nage), Geld und personliches Charisma sind einige weitere Ressourcen, welche einem
politischen Akteur direkt oder indirekt Einfluss zu verschaffen vermogen. Mein Aus-
gangspunkt ist jedoch, dass die 6ffentliche Meinung, vor allem bei Sachfragen, die dem
Publikum wichtig sind, einen zentralen Bestimmungsfaktor politischer Entscheidungs-
prozesse darstellt. Hinzu kommen zwel weitere Ausgangshypothesen, die ich von Bur-

1 An dieser Stelle méchte ich mich fiir die anregende Kritik an zwei frilheren Versionen dieses Papers
bedanken, welche ich von den Mitgliedern der Arbeitsgruppe , Politische Offentlichkeit und Mobili-
sierung* am WZB — Christiane Eilders, Ruud Koopmans, Friedhelm Neidhardt, Barbara Pfetsch, Jo-
chen Roose und Dieter Rucht sowie von Dieter Fuchs erhalten habe. Sie hat wesentlich zur Klarung
meiner Uberlegungen, und, so hoffe ich, des hier vorgelegten Textes beigetragen. Besonderer Dank
gebuhrt Barbara Pfetsch, die mir bei der Einarbeitung in die Literatur zur politischen Kommunikation
mit ihren strategischen Hinweisen geholfen hat. Schliefflich mochte ich auch Herrn Matthias Buck-
steeg vom Bundeskanzleramt ganz herzlich danken, der meine Sinne fir offentlichkeitsorientierte
Strategien im deutschen Kontext geschérft hat.
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stein (1998b: xix-xx) Ubernehme: Je grofRer die Mehrheit des Publikums, die hinter einer
themenspezifischen Politik steht, und je mehr die politischen Akteure davon tberzeugt
sind, dass das Publikum diese Politik auch fur wichtig hdlt, umso geringer ist der direkte
Einfluss spezifischer Interessengruppen auf den entsprechenden Entscheldungsprozess.
Interessenverbéande und Aul3enseiter, die beide nicht durch allgemeine, frele Wahlen
legitimiert sind, kdnnen den politischen Entscheidungsprozess jedoch indirekt beein-
flussen, indem sie die Aufmerksamkeit des Publikums und der gewdahlten Entschei-
dungstréger auf ein spezifisches Sachthema lenken, das fir sie wichtig ist, und indem
sie die entsprechenden Préferenzen des Publikums in ihrem Sinne zu beeinflussen ver-
suchen. Aus diesen forschungsleitenden Annahmen folgt, dass politische Kommunika-
tion und politische Mobilisierung in der offentlichen Arena zur Erlangung von Zustim-
mung des Publikums fir alle Beteiligten eine entscheidende V oraussetzung zur Durch-
setzung ihrer politischer Anliegen darstellt.

Angesichts der zentralen Bedeutung, die der Zustimmung der Birger fur die politischen
Entscheidungstrager zukommt, ist es erstaunlich, dass die doppelte Frage, in welchem
Mal3e die offentliche Meinung (,, public opinion*) den politischen Entscheidungsprozess
beeinflusst und wie die 6ffentliche Meinung ihrerseits durch Prozesse politischer Kom-
munikation und Mobilisierung bestimmt wird, nicht systematischer untersucht worden
ist. So tragen politikwissenschaftliche Analysen politischer Entscheidungs- und Imple-
mentationsprozesse normalerweise den Debatten in der éffentlichen Arena kaum Rech-
nung und beschranken sich auf das Studium der Verhandlungen und Debatten in den
politischen Verhandlungsarenen im engeren Sinne. Ausnahmen sind etwa die Studien
von Baumgartner und Jones (1993), Page et a. (1987) und Stimson et al. (1995). So-
ziologische Analysen der Mobilisierung sozialer Bewegungen beschéftigen sich ande-
rerseits zwar mit der Mobilisierung der Offentlichkeit, aber beziehen kaum je die Aus-
wirkungen dieser Mobilisierung auf die Verhandlungen innerhalb des politischen Sy-
stems mit ein. Im Rahmen des politischen Prozessansatzes werden politische Aspekte
alenfalls a's Determinanten der Mobilisierung systematisch beriicksichtigt. Ausnahmen
bilden etwa die Studie von Burstein (1985), welche auf systematische Weise Bewe-
gungsmobilisierung, oOffentliche Meinung und Gesetzgebungsaktivitdten miteinander
verknipft, sowie die Studien von Koopmans und Statham (1999, 2000) und Gerhards et
al. (1998). Die Studie von Burstein ist dabei allerdings auf die Gesetzgebungsaktivitét
und nicht auf die 6ffentliche Arena fokussiert. Bel den beiden anderen Ansétzen steht
die offentliche Arena im Mittelpunkt des Interesses. Kommunikationswissenschaftliche
Analysen konzentrieren sich typischerweise auf die Beeinflussung der Meinungen und
Wahlentscheidungen der Blrger durch Medieninhalte. Soweit sie sich mit der Rolle der
Medien im politischen Entscheidungsprozess beschéftigen, interessieren sie sich vor
alem fir die konkreten Interaktionen zwischen Journalisten und Politikern bzw. ihren
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Sprechern, die gegenseitige Wahrnehmung von politischen Akteuren, Offentlichkeitsar-
beitern und Journalisten oder fir das Rezeptionsverhalten politischer Entscheidungs-
trager. Eine Ausnahme bilden die Studie von Linsky (1986) und vor alem die Studie
von Pfetsch (1993), welche die Rolle aler Beteiligten im politischen Entscheidungs-
prozess untersucht. Insgesamt bildete die Einflussnahme der Medien auf politische Ent-
scheidungstrager fiir Jarren et al. (1993: 27f.) ein , gravierendes Forschungsdefizit*?.
Die mit diesem konzeptuellen Rahmen anvisierte Forschungsstrategie stellt sich in die
Tradition der Studien von Gerhards et al., Koopmans und Statham sowie Pfetsch und
versucht, sie weiterzuentwickeln. Der Fokus richtet sich auf die Mobilisierung der 6f-
fentlichen Meinung bzw. der Bevdlkerungsmeinung durch etablierte politische Akteure,
Medien und AulRenseiter zur Beeinflussung des politischen Entscheldungsprozesses.
Aus der hier skizzierten Sicht stellt die Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung bzw.
der Bevolkerungsmeinung das zentrale Scharnier zwischen dem Publikum der Birge-
rinnen und Burger einerseits und ihren Reprasentanten im politischen System anderer-
seits dar. Ich werde zunéachst die offentliche Arena und ihre Besonderheiten umreif3en
und plausibel zu machen versuchen, dass die heutige, medienzentrierte Offentlichkeit
fUr die Ergebnisse des politischen Entscheidungsprozesses wichtiger ist denn je. In ei-
nem zweiten Schritt présentiere ich anschlief3end die konzeptuellen Grundbausteine
meines akteurzentrierten Ansatzes — der beteiligten Akteure und der von ihnen in der
offentlichen Arena produzierten Ereignisse. Drittens diskutiere ich die von den beteilig-
ten Akteuren verwendeten Strategien zur Mobilisierung der offentlichen Meinung bzw.
der Bevolkerungsmeinung — d.h. die entscheidenden Mechanismen, welche die Verbin-
dung zwischen den Burgerinnen und Birgern und ihren Reprasentanten herstellen. In
einem vierten Schritt bespreche ich die Kontextbedingungen, welche diese Strategien
und ihre Wirkungen mit aler Wahrscheinlichkeit mal3geblich beeinflussen — themen-
spezifische (,,issue-spezifische") Entscheidungsprozesse einerseits und nationale Kon-
texte andererseits. Ohne auf Details einzugehen, skizziere ich abschlief3end einige Ele-
mente eines Forschungsdesigns, welches es erlauben sollte, die Rolle der Offentlichkeit
im Vergleich von themenspezifischen Entscheidungsprozessen innerhalb und zwischen
ausgewahlten nationalen Kontexten im politischen Entscheidungsprozess systematisch
Zu analysieren.

2 Ahnlich auch Kaase (1998: 36), der als einen von drei Forschungsschwerpunkten im Themenbereich
Medien und Politik ,,die Untersuchung der Folgen der Darstellungsdominanz symbolischer Politik in
den Massenmedien auf die Binnenstruktur des demokratischen Entscheidungsprozesses* vorschlégt
und hinzuftgt, dass hierzu kaum systematische Forschungen vorliegen (S. 49).
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Die Bedeutung der offentlichen Arena

Politik findet in unterschiedlichen Arenen statt, die ihrerseits in unterschiedliche Kandle
(,venues') gegliedert sind, welche den politischen Akteuren Interventionsmoglichkeiten
bieten. Ich unterscheide drei Arenen: die parlamentarische Arena, die administrative
Arena und die offentliche Arena®. Die parlamentarische und die administrative Arena
bilden die Orte, wo sich die politischen Verhandlungsprozesse abspielen und wo die
allgemein verbindlichen politischen Entscheidungen gefallt werden. In der parlamenta-
rischen Arena treten vor allem die Parteien, ihre Reprasentanten im Parlament und die
Regierungsmitglieder als zentrale Akteure auf, wahrend in der administrativen Arena
die Interessengruppen und die Vertreter der 6ffentlichen Verwaltung zusétzlich zu den
Parteien eine zentrale Rolle spielen. Die offentliche Arena oder , die Offentlichkeit"
bildet ein loses Kommunikationssystem. Sie ist der Ort, wo die politische Kommuni-
kation zwischen den politischen Akteuren und den Birgern stattfindet (Neidhardt 1994).
Wahrend es in der parlamentarischen und der administrativen Arena um die Lésung von
Problemen geht, dreht sich die Auseinandersetzung in der 6ffentlichen Arena um die
Zustimmung zu den politischen Akteuren und den von ihnen vertretenen themenspezifi-
schen Standpunkten®.

Politische Kommunikation in der 6ffentlichen Arena erhdlt ihre Eigenart, wie Neidhardt
(2000: 6) betont, durch Existenz und Rolle des Publikums: ,,Die Sprecher werben um
Aufmerksamkeit und Zustimmung einer Allgemeinheit, aus der sich von Fall zu Fall
eine mehr oder weniger grof3e Zahl von Burgern herauslost und sich den Themen und
Meinungen zuwendet, die ihnen vermittelt werden, eben das Publikum.” Als soziales
Kollektiv ist dieses Publikum kaum strukturiert und prinzipiell unabgeschlossen (Ha-
bermas 1962: 53): Immer kénnten noch mehr Birger am offentlichen Kommunikations-
prozess zu einem bestimmten Thema teilnehmen; der Zugang ist prinzipiell offen und
an keine Bedingungen geknupft.

Zweitens zeichnet sich 6ffentliche Kommunikation dadurch aus, dass die Sprecher im
allgemeinen nicht in direktem Kontakt mit ihrem Publikum stehen. Der Informations-
fluss zwischen politischen Akteuren und dem Publikum der Birger ist in der Regel
vermittelt durch Massenmedien, welche unter heutigen Bedingungen ein hohes Mal3 an
Autonomie besitzen und in aller Regel durch die politischen Akteure nicht direkt kon-

3 Zum Konzept der Arena vgl. Rucht (1988: 322). McCarthy u.a. (1996) schlagen die Unterscheidung
von vier Arten von Arenen vor; dffentliche Arena (“public arena’), Medienarena, Wahlarena und
Regierungsarena. Die ersten beiden dieser Arenen fasse ich zusammen zur ,, 6ffentlichen Arena“. Da
die juristische Arena in unserem Zusammenhang nur von marginaler Bedeutung ist, wird sie hier
nicht weiter berticksi chtigt.

Auf dhnliche Weise unterscheidet Kepplinger (1998: 157) zwischen zwei Arenen — der Arena der
Probleml6sung und der Arena der Zustimmung zu den handelnden Personen.
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trolliert werden konnen. Die Kontrolle Gber diesen Prozess ist den politischen Akteuren
mit der Transformation der politischen Kommunikation in den letzten Jahrzehnten zu-
nehmend entglitten. Wir kénnen davon ausgehen, dass die Rolle der politischen Parteien
im politischen Kommunikationsprozess in diesem Zeitraum zunehmend geschwécht
und jene der Medien zunehmend gestarkt wurde. Die Parteienzentrierung der politi-
schen Kommunikation machte einer Medienzentrierung Platz. Swanson und Mancini
(1996) sehen in dieser Transformation die Ursache fir das, was sie die ,Moderni-
sierung® (bzw. , Amerikanisierung*) politischer Kampagnen nennen”.

In dem Mal3e, wie die politischen Parteien und die mit ihnen verbiindeten Organisatio-
nen die direkte Kontrolle Uber die Kommunikation mit dem Publikum verlieren bzw.
bereits verloren haben, und in dem Mal3e, wie sie diese auch nicht mehr indirekt tber
die Massenmedien zu kontrollieren vermdgen, wird das Publikum zu einer unberechen-
baren, unabhangigen GrolRe im politischen Prozess. Die politische Kommunikation in
der offentlichen Arena zeichnet sich also drittens dadurch aus, dass ihre Wirkung mit
grol3er Unsicherheit behaftet ist. Die politischen Akteure haben mit anderen Worten nur
unvollkommene Informationen Uber den Grad an Aufmerksamkeit und Zustimmung,
den sie mit ihren Kommunikationsleistungen erzielen und Uber den Grad der Zustim-
mung, den ihre Positionen bel den Birgern insgesamt genief3en.

Angesichts der prinzipiellen Unsicherheit, mit der die Wirkung der politischen Kom-
munikation behaftet ist, dienen den politischen Akteuren 6ffentliche Meinung und Be-
volkerungsmeinung als Indikatoren fur die Zustimmung der Blrger, an der sie dann ihre
eigenen Handlungen im politischen Entscheidungsprozess in der parlamentarischen und
administrativen Arena orientieren. Die Offentliche Meinung ist das wahrgenommene
kollektive Produkt des Kommunikationssystems der offentlichen Arena (Neidhardt
1994: 25-27). Offentliche Meinung als ,, Konsonanz offentlicher Meinungsaulerungen*
ist dabei nicht einfach die Summe aller 6ffentlich geduRerten Meinungen, sondern stellt
sich den Beteiligten an der offentlichen Diskussion und dem Publikum als ,, herrschende
Meinung® dar. Offentliche Meinung ist weitgehend gepréagt durch die verffentlichte
Meinung, da die dffentlich relevanten Meinungséul3erungen vor alem in den Medien
stattfinden. Von der 6ffentlichen Meinung zu unterscheiden ist aber die ,, Bevolkerungs-
meinung“ bzw. die Meinung der Birger (vgl. Neidhardt 1994). Diese entspricht der
durch Meinungsumfragen gemessenen Meinung représentativer Stichproben der Stimm-
burger. Offentliche Meinung und Bevélkerungsmeinung — d.h. die politisch direkt wirk-
same ,elitare* und die ,populistische’ Form der ,public opinion* (Converse 1987:

® Es wiirde zu weit fiihren, auf die Ursachen dieser Transformation einzugehen. Sie haben mit der
Aufldsung der strukturellen Verankerung der Parteien in sozialen Milieus und mit der Ausbreitung
des Fernsehens zu tun.
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19ff.) — zu einem bestimmten Thema stimmen nicht unbedingt Uberein, da sich nicht
alle themenspezifischen Standpunkte in gleichem Maf3e politisch mobilisieren lassen®.

Die Unabhéangigkeit des Publikums wird durch den allgemeinen kulturellen Wandel
verstarkt. Das zunehmende Bildungsniveau ermoglicht es einer grofReren Zahl von Bur-
gern asin der Vergangenheit, politische Informationen zu empfangen und zu interpre-
tieren und sich ein selbstandiges Urteil zu bilden”. Der Wandel im Lebensstil der Biirger
hélt sie aber gleichzeitig immer mehr davon ab, sich in stark strukturierten, blrokrati-
schen Organisation zu engagieren. Der individualistische, mobile Lebensstil der Birger
schliefdt politische Identitdten und politische Mobilisierung nicht aus, aber er lasst sich
kaum vereinbaren mit den strukturellen Erfordernissen traditioneller politischer Organi-
sationen (Wuthnow 1998). Die Birger und vor allem die in zunehmendem Mal3e be-
rufstétigen Burgerinnen stehen nicht mehr loyal auf Abruf fir politische Aktivitéten in
Organisationen zur Verfiigung. Dementsprechend |asst sich in westeuropéi schen Demo-
kratien insgesamt eine Abnahme der Parteiidentifikationen feststellen (Pennings und
Lane 1998: 15). Auch hat die Volatilitat der Wahlresultate in westeuropdischen Staaten
allgemein zugenommen (Ersson und Lane 1998). Die grofRere Unabhéngigkeit der Biir-
ger Westeuropas gegentiber politischen Organisationen spiegelt sich schliefdlich auch in
ithrem grof3en Misstrauen gegentiber politischen Parteien. Mit der allféligen Ausnahme
von Holland wird den Parteien Gberall in Westeuropa gegenwartig sehr wenig Vertrauen
entgegengebracht®. Der , organisatorischen Unzufriedenheit* (Nedelmann 1987: 196) —
einer Unzufriedenheit mit den grof3en birokratischen Apparaten und zeitraubenden Ver-
fahren und komplizierten Entscheidungsstrukturen der etablierten Parteien und Gewerk-
schaften — steht aber allgemein die Bereitschaft zu unkonventioneller politischer Parti-
zipation in spezifischen Kampagnen gegenuber. So gehen zwar die organisationsgebun-
denen Gruppenaktivitdten etwa in den USA massiv zuriick, aber auf die Freiwil-
ligenarbeit trifft dies nicht zu (Bennett 1998). Das politische Handlungsrepertoire der
Birger umfasst heute allgemein ein breites Spektrum von Aktionen, das weit Uber die
blofke Wahlbeteiligung hinausgeht (Topf 1995; Kriesi 1993). Die neuen Aktionsformen
finden sich in allen gesellschaftlichen Gruppen. Die Burger sind durchaus bereit, sich
mit politischen Anliegen zu identifizieren und sich daftr auch punktuell — im Rahmen

® Einillustratives Beispiel fir die unterschiedliche Mobilisierungsfahigkeit themenspezifischer Stand-
punkte bildet die von Schumann und Presser (1981) untersuchte Frage der Waffenkontrolle in den
USA: Die Gegner dieser Kontrolle erweisen sich als politisch viel aktiver, was ihnen in der politisch
wirksamen &ffentlichen Meinung einen V orsprung verschafft.

Allerdings nimmt damit das politische Interesse der Blrger nicht ohne weiteres zu, und es ist auch
nicht sicher, ob die zunehmende Kompetenz mit der Steigerung der Komplexitét politischer Themen
Schritt halt (Martin 2000: 105).

Vgl. Eurobarometer 51.1, vom Marz-April 1999. Fir eine Anzahl von Institutionen wurden die Re-
spondenten gefragt, ob sie der Institution eher vertrauen oder eher nicht vertrauen (,,tend to trust it or
tend not to trust it*): Die Anteile, die den Parteien eher vertrauen, variieren zwischen 11% in Frank-
reich und 27% in Danemark, mit Holland als Ausreil3er bei 40%.
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von sozialen Bewegungen etwa — einzusetzen. So kann man nicht von einem allgemei-
nen Rickgang der politischen Identitdten sprechen und auch nicht von einem allgemei-
nen Rickgang politischer Aktivitét.

Das gegenwartig anbrechende dritte Zeitalter der politischen Kommunikation (Blumler
und Kavanagh 1999) verstéarkt die Unabhangigkeit des Publikums jetzt auch in Bezug
auf die einzelnen Medien. Dieses neue Zeitalter ist gekennzeichnet durch eine Verviel-
faltigung der Kommunikationsmittel, einen Uberfluss an Kanden, zunehmende Kom-
merzialisierung, Allgegenwart der Medien, eine nochmalige Beschleunigung des Tem-
pos der Kommunikation und eine nochmalige Erhéhung der Zuganglichkeit der politi-
schen Informationen fur einen bedeutsamen Teil des Publikums. Wéhrend das Publikum
urspringlich in Bezug auf das Fernsehen kaum eine Auswahl hatte und gezwungen war,
zu konsumieren, was die kleine Zahl von Kanédlen anbot, kann es sich heute erneut se-
lektiv verhalten (wie im Vor-TV-Zeitalter). Dies trifft insbesondere auf die politischen
Informationen zu. Die Blrger werden souveraner im Umgang mit den Medien und stel-
len sich ihre Informationsmenus selbst zusammen (Klingemann und Voltmer 1998).
Gleichzeitig erdffnen sich neue Méglichkeiten fir bisher ausgeschlossene Stimmen, fur
eine Diversifikation des Angebots je nach Zielpublikum und eine Verviefétigung der
politischen Agenden (Blumler und Kavanagh 1999). Damit verliert die politische Elite
ein Privileg, das es ihr bisher erleichterte, ihre Herrschaft auszuiiben: Die Einebnung
ihres Informationsvorsprungs gibt ihr immer weniger Zeit fur eine grindliche Beurtel-
lung politischer Sachfragen (Manheim 1997). Zudem ist jetzt ein weitaus groél3erer Teil
ihres Handelns als bisher dffentliches Handeln. Die politischen Akteure suchen einer-
seits haufiger die Offentlichkeit, aber sie werden durch die Offentlichkeit auch in viel
starkerem Mal3e als bisher herausgefordert. So konstatiert Kitschelt (2000: 164), dass
Parteien heute starker exogen bestimmten politischen Préferenzen ausgesetzt sind, die
entweder spontan in der Wahlerschaft entstehen oder durch unabhéangige Medien oder
politische Unternehmer auRerhalb der parlamentarischen Arena produziert werden.

Die skizzierten Zusammenhange haben, so lasst sich ganz allgemein vermuten, zur Fol-
ge, dass die Rolle der offentlichen Arenain der Politik insgesamt zunimmt. In dem Ma
3e, wie Offentliche Zustimmung volatil und unberechenbar wird, bildet die Kontrolle
der offentlichen Meinung eine zentrale Voraussetzung fur den Erfolg im politischen
Entscheidungsprozess. Oder in den Worten von Pfetsch (1998: 249): Die Kommunika
tions- und Darstellungspolitik im Sinne der Beobachtung und Beeinflussung der offent-
lichen Meinung wird zu einer unerldsslichen Komponente des Regierens, ,,well die
sachlichen Handlungsspielraume der Politik abnehmen und die Legitimationsanforde-
rungen bei hoher politischer Konkurrenz steigen”. Esist deshalb plausibel anzunehmen,
dass im Zuge der skizzierten Entwicklung die politischen Akteure immer mehr Res-
sourcen in die Kontrolle der 6ffentlichen Arena investieren werden. Dabel geht es nicht
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nur um symbolische Politik (Darstellung von Palitik), sondern um politische Kommuni-
kation (Politikvermittlung) und um die aktive Mobilisierung von Aufmerksamkeit und
Zustimmung im offentlichen Raum.

Akteure, Ereignisse: Bausteine eines einfachen M odells

Was zum Thema der offentlichen Agenda und damit der 6ffentlichen Meinung wird und
welche Positionen sich in der 6ffentlichen Meinung durchsetzen, ist das Resultat eines
kollektiven Prozesses der Agendabildung (,,agenda building”), bei welchem die politi-
schen Akteure, die Medien und das Publikum der Burger sich gegenseitig beeinflussen
(Lang und Lang 1983: 58-61). Offentlichkeit ist in liberalen Demokratien ,, ein Konkur-
renzsystem in dem Sinne, dass Akteure, die spezifische Themen und Meinungen als
offentliche Themen definieren wollen, meist nicht lange allein und nicht unangefochten
bleiben (Gerhards und Neidhardt 1991: 76). In der 6ffentlichen Arena besteht eine tra-
ditionelle Arbeitsteilung: Die politischen Akteure produzieren Ereignisse bzw. Ereignis-
ketten oder Kampagnen, mit denen sie die Aufmerksamkeit und Zustimmung der Medi-
en bzw. des Publikums zu gewinnen versuchen. Die Medien berichten und kommen-
tieren diese Ereignisse. , Events matter”, wie Wolfsfeld (1997: 34) betont: Journalisten
sind auf Ereignisse fokussiert. Sie bilden den Ausgangspunkt fir den ,,story building”-
Prozess der Medien. Die Berichte und Kommentare in den Medien thematisieren im
Wesentlichen Sachthemen (,,issues’) und Akteure aufgrund von Ereignissen. Die Me-
dien haben aber eine begrenzte Kapazitat, was grundsétzlich die Moglichkeiten jedes
einzelnen Akteurs und jedes spezifischen Themas, Aufmerksamkeit fir sich zu gewin-
nen, einschrankt (Hilgartner und Bosk 1988): Die Diskrepanz zwischen der Zahl der
politischen Akteure und Themen einerseits und der verfligbaren Kapazitét der Medien
anderersaits fuhrt zu einem intensiven Wettbewerb um Medienaufmerksamkeit. Dieser
Wettbewerb ist seinerseits Teil eines allgemeineren Ringens um die Kontrolle der 6f-
fentlichen Arena (Wolfsfeld 1997: 197)°.

Entscheidend fur politische Akteure in diesem Wettbewerb ist, dass die Medien einer
eigenen Selektionslogik folgen, welche sich in erster Linie am Kriterium der Aufmerk-
samkeit des Publikums orientiert. Die Medien versuchen, im Wettbewerb untereinander
moglichst viel Aufmerksamkeit fir sich zu erzielen. Sie berichten Gber Ereignisse, wel-
che einen Nachrichtenwert fur ihr Publikum haben (zu Nachrichtenfaktoren vgl. Schulz
1997: 68ff.). Die Bedeutung dieser Selektionslogik kann nicht Gberschatzt werden:
Dank seiner zentralen Rolle in der politischen Kommunikation wird insbesondere das

° Linsky (1986: 36) schreibt: , Overall, we found that the press and policymakers in Washington are
engaged in a continuing struggle to control the view of reality that is presented to the American peo-
ple.”
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Fernsehen zum , Schiedsrichter des Zugangs zur sozialen und politischen Existenz**°.

Zudem folgt das Fernsehen im besonderen einer eigenen Préasentationslogik, deren Re-
geln in erster Linie asthetischer Art und nur begrenzt mit den Regeln der Politik ver-
traglich sind (Meyer 1997). Die politischen Akteure, im politischen Wettbewerb mit
ihren politischen Gegnern, sind dagegen in erster Linie an Zustimmung interessiert. In
dem Malke, wie sie an die Offentlichkeit treten, ist die Aufmerksamkeit des Publikums
fUr sie nur ein Mittel zum Zweck. Damit sie aber die Aufmerksamkeit des Publikums
erlangen, um Zustimmung fir ihre Anliegen zu gewinnen, mussen sich die politischen
Akteure an die Selektions- und Prasentationskriterien der Medien anpassen, d.h. sie
mussen versuchen, Ereignisse zu produzieren, welche das Publikum und damit die Me-
dien interessieren und welche sich in den entsprechenden Medien (v.a. dem Fernsehen)
auch ansprechend présentieren lassen.

Betrachten wir nun zunéchst die in der 6ffentlichen Arena auftretenden Akteure. Dabei
handelt es sich zundchst um individuelle Personen — die Mitglieder der politischen Elite
in Parteien und Verbanden, Experten, Journalisten, Bewegungsaktivisten. Diese Perso-
nen treten jedoch in aller Regel nicht als Personen, sondern als Vertreter von Organi-
sationen auf, die sich fur unsere Zwecke in drei Kategorien gliedern lassen:

- etablierte politische Akteure (Regierung, Opposition, Parteien, Interessenver-
bande, Verwaltungseinheiten)

- Medien (Presse — einzelne Zeitungen, Rundfunk — Radio und Fernsehen, einzel-
ne Sender)

- Aulenseiter (Organisationen von sozialen Bewegungen).

Im Unterschied zu den etablierten politischen Akteuren haben die Aul3enseiter bzw. die
peripheren politischen Akteure keinen institutionalisierten Zugang zu den Verhand-
lungsarenen und mussen sich Uber die Erlangung der 6ffentlichen Aufmerksamkeit und
Zustimmung erst politisches Gehér verschaffen. Die Unterscheidung zwischen eta-
blierten politischen Akteuren und Aul3enseitern ist dabel von gradueller Art und lasst
sich nicht einfach festlegen™. Was die Medien betrifft, so werden sie mit der zuneh-
menden Bedeutung der Offentlichen Arena fur die Politik und der zunehmenden Me-
dienzentriertheit der politischen Kommunikation — im Gegensatz zur eben skizzierten

9 Bourdieu (1996): , Latéévision devient |’ arbitre de I’ accés & |’ existence social et politique.

" Dieser Umstand veranlasst Burstein (1998: 8; 1998b), auf die Unterscheidung zwischen Interessen-
gruppen (einem spezifischen Typ etablierter politischer Akteure) und sozialen Bewegungen (dem
wichtigsten Typ von Aufenseitern) tberhaupt zu verzichten. Dieser Schluss drangt sich meiner An-
sicht nach aber nicht auf. Auch wenn idealtypische Aul3enseiter bzw. etablierte Akteure in der Reali-
tét nicht existieren, ist die analytische Unterscheidung zwischen diesen beiden Kategorien von Ak-
teuren nach wie vor theoretisch fruchtbar.
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klassischen Arbeitsteilung zwischen ihnen und den politischen Akteuren — vermehrt
selbst zu Produzenten von Ereignissen.

Kategorienlbergreifend bildet sich je eine begrenzte Zahl sachthemenspezifischer Ko-
alitionen — sogenannte ,, Advokativkoalitionen® (,,advocacy coalitions®, Sabatier 1993,
1998). Solche Koalitionen basieren auf einem getellten Satz von normativen und theore-
tischen Vorstellungen und einem nicht trivialen Mal3 an dauerhaft koordinierten Aktivi-
téten (Sabatier 1998: 103). Akteure mit unterschiedlicher institutioneller Verankerung
arbeiten in solchen Koalitionen zusammen. In der Policy-Forschung hat das Konzept
der Advokativkoalitionen verbreitet Eingang gefunden. Es wurde aber jewells auf die
direkt am politischen Entscheidungsprozess Beteiligten — etablierte Akteure und Auf3en-
seiter — beschrénkt und bezog Medien und ihre individuellen Vertreter nicht mit ein. Zur
Charakterisierung von themenspezifischen Koalitionen, welche sich in der offentlichen
Arena bilden, ist es nicht unbedingt geeignet, da nicht alle Mitglieder solcher Koalitio-
nen direkten Kontakt miteinander unterhalten bzw. gemeinsame politische Strategien
verfolgen. lhre Zugehorigkeit zur selben Koalition ergibt sich vielmehr allein aufgrund
der Tatsache, dass sie dieselben themenspezifischen Positionen vertreten und die 6f-
fentliche Meinung und Bevolkerungsmeinung in derselben Richtung zu beeinflussen
versuchen. Zur Charakterisierung dieser Art von Koalitionen kann Hajers (1995) Kon-
zept der ,, Diskurskoalitionen* (,, discourse coalitions*) verwendet werden. Dieses Kon-
zept ist verwandt, aber nicht identisch mit dem Konzept Sabatiers'®. Mitglieder von
Diskurskoalitionen unterhalten nicht unbedingt direkte Kontakte miteinander und ver-
folgen auch keine gemeinsame politische Strategie. Was sie eint und was ihnen poli-
tischen Einfluss verleiht, ist die Tatsache, dass sie alle dieselbe ,, story line* vertreten (S.
13), d.h. dieselbe narrative Idee bzw. dasselbe Deutungsmuster, was es ihnen erlaubt,
spezifische Ereignisse auf analoge Weise zu interpretieren (S. 56). , Story lines* sind
Metaphern, welche es den Akteuren, die sie beniitzen, ermdglichen, die diskursive
Komplexitét zu spezifischen politischen Themen auf den Punkt zu bringen. ,, Story li-
nes‘ entsprechen den , media packages* von Gamson und Modigliani (1989) oder den
»media frames* von Gitlin (1980: 7). Das Konzept der Diskurskoalition gestattet es,
Allianzen zu identifizieren, welche Uber die politischen Akteure hinausgehend auch Ex-
perten und Journalisten umfassen. Auch wenn Experten und Journalisten nicht an den
koordinierten Strategien der zu einer ,Advokativkoalition® zusammengeschlossenen
politischen Akteure teilnehmen, so teilen sie u.U. deren ,story line" in ihrer Berichter-
stattung und in ihren Kommentaren, und auch wenn die Medien heute nicht mehr durch
politische Organisationen direkt kontrolliert werden, so artikulieren sie u.U. dennoch
eine politische Linie, die bestimmten sachthemenspezifischen ,, Advokativkoalitionen®
mehr oder weniger nahe steht.

12" Verwandt ist auch das Konzept der , epistemic community“ von Haas (1992, 1993).
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Was die Ereignisse betrifft, so lassen sie sich vor allem danach unterscheiden, ob sie
ingtitutionalisiert sind oder nicht. Institutionalisierte Ereignisse sind solche, die regel-
mafdig, aufgrund von formell festgelegten Regeln und Satzungen stattfinden. Das wich-
tigste Beispiel institutionalisierter Ereignisse bilden die Wahlen und die ihnen vor-
ausgehenden Wahlkampagnen. Andere mehr oder weniger institutionalisierte Ereignisse
sind: Amtsantritte und Demissionen von Regierungen, Regierungserklarungen, Staats-
besuche, européische Ministertreffen, parlamentarische Debatten, jahrlich wiederkeh-
rende Versammlungen, Konvente und Konferenzen von Parteien und Verbanden. Uber
ingtitutionalisierte Ereignisse berichten die Medien routinemafdig. Institutionalisierte
Ereignisse sind genuine Ereignisse in dem Sinne, dass sie auch stattgefunden hétten,
wenn nicht Uber sie in den Medien berichtet worden ware. Nicht institutionalisierte Er-
eignisse sind oft ebenfalls genuiner Art. Zu denken ist dabei etwa an Ereignisse, die sich
aus Politikversagen in bestimmten Politikbere chen ergeben.

Nicht institutionalisierte Ereignisse kdnnen aber auch inszeniert sein. Von inszenierten
Ereignissen spricht man dann, wenn sie eigens zum Zwecke der Berichterstattung her-
beigefuhrt werden und folglich ohne die Erwartung der Berichterstattung nicht gesche-
hen wirden. Fir diese Art von Ereignissen hat Boorstin (1961) den Begriff ,, Pseudo-
ereignisse* gepragt. Inszenierte Ereignisse bzw. Pseudoereignisse stellen ein variabel
einsetzbares kommunikationsstrategisches Instrument dar. Zu diesen Ereignissen rech-
nen Schmitt-Beck und Pfetsch (1994: 113) einerseits Routineereignisse wie Pressekon-
ferenzen und Pressestellungnahmen, andererseits spektakulare, dabei jedoch nicht weni-
ger durchgeplante Inszenierungen wie Demonstrationen, Kundgebungen, ,,die besonders
wegen ihrer Neuigkeit und AulRergewohnlichkeit, ihres Konfliktgehaltes oder ihres vi-
suellen Schaueffektes Nachrichtenwert besitzen“. Wenn sie ihren Zweck der Politik-
vermittlung optimal erfillen sollen, missen inszenierte Pseudoereignisse zwei Bedin-
gungen erflllen: Sie missen erstens so beschaffen sein, dass sie mit erhéhter Wahr-
scheinlichkeit die Selektionsfilter des Mediensystems passieren und zu Nachrichten
werden. Zweitens mussen sie die gewiinschten Bedeutungsgehalte image- oder themen-
politischer Art transportieren, welche die politischen Akteure durch die Medienbericht-
erstattung an das Publikum welitergeleitet haben wollen. Hierin besteht der eigentliche
Zweck der Inszenierung von Pseudoereignissen. Nicht nur inszenierte, sondern auch
genuine Ereignisse kénnen in diesem Sinne mediatisiert, d.h. durch die handelnden
Akteure spezifisch mediengerecht gestaltet, sein™>. Mit der wachsenden Bedeutung der
offentlichen Arena wird in zunehmendem Mal3e versucht, die Massenmedien fur politi-

B3 Fir die Unterscheidung zwischen genuinen, mediatisierten und inszenierten Ereignissen: Kepplinger
(1998: 170).
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sche Zwecke zu instrumentalisieren**. Damit verstarkt sich die Bedeutung fiir die Agen-
dabildung

- von nicht-institutionalisierten politischen Ereignissen ganz allgemein,
- von inszenierten politischen Pseudoereignissen im besonderen,
- und von der Mediatisierung aller Arten von politischen Ereignissen.

Die Analyse der innenpolitischen Berichterstattung in den deutschen Medien wéhrend
der acht Monate, die der Bundestagswahl 1990 vorausgingen, gibt eine Idee von der
Bedeutung der inszenierten Ereignisse in der heutigen politischen Berichterstattung:
Fast die Hélfte dieser Berichterstattung stiitzte sich auf Informationsanl&sse (haupt-
séchlich Stellungnahmen von politischen Akteuren), welche als Pseudoereignisse klas-
sifiziert werden konnen (Schmitt-Beck und Pfetsch 1994: 121ff.).

Arenen, die drei Typen von Akteuren und Ereignisse bilden die zentralen Bausteine fir
den konzeptuellen Rahmen zur hier vorgeschlagenen Analyse der Rolle der 6ffentlichen
Arena im politischen Entscheidungsprozess. In Figur 1 werden sie zu einem vorerst
noch sehr schematischen Ablaufmodell zusammengesetzt. Einfachheitshalber unter-
scheidet dieses Modell nur zwei Arenen — die Offentlichkeit und die Verhandlungsarena
(welche die parlamentarische und administrative Arena zusammenfasst). In der Ver-
handlungsarena finden wir die etablierten politischen Akteure, die letztlich die politi-
schen Entscheidungen treffen und damit den Inhalt der Politik (,, public policy*) bestim-
men. Vereinfachend ist wiederum nur ein etablierter Akteur eingetragen; tatsachlich
handelt es sich natrlich um Konfigurationen von Akteuren. Um diese Entscheidungen
zu beeinflussen, produzieren sie u.a. Ereignisse in der Offentlichkeit, Giber welche die
Medien fur das Publikum berichten. Das Modell geht von der Medienzentrierung der
politischen Kommunikation aus und sieht keine direkte Verknipfung (etwa via Par-
teiorganisationen oder Versammlungsoffentlichkeiten) des Publikums mit den etablier-
ten politischen Akteuren vor. Das Mal3 an Zustimmung, das diese Akteure in der ver-
offentlichten Meinung und der Bevdlkerungsmeinung (d.h. der Meinung des Publi-
kums) erzielen, beeinflusst geméal dem Modell ihre Position im politischen Entschel-
dungsprozess und damit letztlich auch den Inhalt der 6ffentlichen Politik. Das Modell
berticksichtigt auch die Tatsache, dass nicht nur etablierte politische Akteure Ereignisse
in der Offentlichkeit produzieren, sondern dass auch AuRenseiter den politischen Ent-
scheidungsprozess in der Verhandlungsarena indirekt, Uber die Produktion 6ffentlicher
Ereignisse, zu beeinflussen versuchen. Schliefdlich soll mit den reziproken Pfeilen, wel-
che die Ereignisse mit den Medien verknlpfen, auch angedeutet werden, dass die Medi-

¥ Mazzoleni und Schulz (1999) sprechen von Mediatisierung der Politik ganz allgemein dann, wenn
die Massenmedien fur politische Zwecke instrumentalisiert werden.
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en nicht nur Gber Ereignisse berichten, sondern ganz wesentlich auch zu ihrer Produkti-
on beitragen. Im folgenden Abschnitt soll dieses schematische Modell anhand der Dis-
kussion der Strategien der verschiedenen Akteure zur Mobilisierung der 6ffentlichen
Meinung bzw. der Bevolkerungsmeinung naher spezifiziert werden.

Figur 1: Modell zur Analyse der Rolle der 6ffentlichen Arenaim politischen

Entscheldungsprozess
AuRenseiter Offentlichkeit Verhand- Policy-Output
lungsarena
Ereigni Poli
Aulen- regnis Etablierter el
. > ¢ .. >
seiter politischer
*t Akteur
Medien 4
Publikum

Strategien zur Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung und der
Bevolker ungsmeinung

Unter den Bedingungen der zunehmenden Bedeutung der offentlichen Arena fur den
politischen Prozess setzen sich neue Formen der Mobilisierung der offentlichen Mei-
nung und der Bevolkerungsmeinung (,, means for cultivating and shaping public opini-
on"*) durch, die allesamt Varianten einer gezielten Inszenierung von offentlichen Ereig-
nissen darstellen. Nach der Art der handelnden Akteure lassen sich drei Typen von
Strategien zur strategischen Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung und der Bevolke-
rungsmeinung, d.h. zur Kontrolle des Informationsflusses in der 6ffentlichen Arena,
unterscheiden:

- politikzentrierte (,,top down*) Strategien,
- medienzentrierte Strategien,
- aulenseiterzentrierte (,, bottom up“) Strategien.
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Aus dem Zusammenspiel der Strategien der verschiedenen Akteure ergibt sich in der
offentlichen Arena ein komplexes Interaktionssystem, von dem wir weder annehmen
konnen, dass es einseitig von den politischen Akteuren instrumentalisiert ist, noch dass
es einsaitig den von den Medien auferlegten Bedingungen fir die politische Kommuni-
kation folgt (vgl. Schmitt-Beck und Pfetsch 1994: 115). Es ergibt sich eine ,, symbioti-
sche Konstellation wechselseitiger Abhéngigkeit*, in der jedoch ale Beteiligten ihre
Kontrolle Uber das Geschehen zu optimieren suchen. Das konkrete Ausmal3 der durch
die einzelnen Akteure erzielten Kontrolle hangt vom jeweiligen Kontext ab, wobei der
thematische Kontext einerseits und die strukturellen Merkmale des politischen Systems
und des Mediensystems andererseits je eine zentrale Rolle spielen. Ich werde zunéchst
die drel Typen von Strategien skizzieren und dann auf die Kontextmerkmale zu spre-
chen kommen.

Alle drei Strategietypen richten das Augenmerk auf die Anstrengungen von Akteuren,
ihre Anliegen offentlich zu thematisieren und Zustimmung in der Offentlichkeit zu ge-
winnen. Jeder Typ kann sowohl fir institutionalisierte Kampagnen (insbesondere fir
Wahlkadmpfe) als auch fir nicht institutionalisierte Ereignisketten verwendet werden. In
alen drel Strategietypen nehmen die Medien eine zentrale Stellung ein. Das heilt einer-
seits, dass die 6ffentliche Meinungsbildung unter den Bedingungen einer transformier-
ten Offentlichkeit weitgehend von professionellen Kommunikatoren gefuhrt wird, die
zueinander und zum Publikum in den Medien sprechen. Andererseits heildt dies aber
auch, dass die politische Elite keinen direkten Feedback von den von ihr vertretenen
Birgern mehr erhdlt, sondern dass sie zur Rezeption dessen, was die Burger bewegt,
ebenfalls auf professionelle Kommunikatoren — die Medien und die Meinungsforscher —
angewiesen ist. Wéhrend die Birger die Politik nur noch Gber Medien wahrnehmen,
nehmen die Politiker die Anliegen der Blrger ebenfals nur noch media vermittelt
wahr. Das Fehlen eines direkten Rezeptionsmechanismusiist dabel zurtickzufihren

- auf den Wandel der Parteiorganisationen von der Massenpartei zur ,, professio-
nellen Wahlerpartei“ (Panebianco 1988),

- auf die Professionalisierung der Politik, welche die |ebensweltlichen Kontakte
der politischen Akteure stark einengt,

- auf die Rekrutierungsmechanismen in der Politik, welche das Spektrum der re-
prasentierten Lebenswelten ebenfalls stark begrenzen,

- und auf die Heterogenisierung der sozialen Lebenswelten, welche nicht mehr
durch die traditionellen Partei- und V erbandsstrukturen abgebildet werden.

Schliefdich sei darauf hingewiesen, dass politische Akteure nicht unter allen Umsténden
an Offentlichkeit interessiert sind: Von Thematisierungsanstrengungen seitens der poli-
tischen Gegner, Medien und AulRenseiter direkt betroffene politische Akteure werden in
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der Regel versuchen, diese durch Gegenstrategien zu unterbinden. Solche Gegenstrate-
gien werden im Anschluss an die drei Typen von Strategien kurz zur Sprache kommen.

Politikzentrierte ,, top down* Strategien

Im Zentrum dieses Modells stehen die etablierten politischen Akteure: politische Orga
nisationen und ihre Vertreter — die politische Elite. Die etablierten Akteure gelangen
laufend an die Offentlichkeit. Einerseits produzieren sie die ingtitutionalisierten Ereig-
nisse, tber welche die Medien routinemaldig berichten. Andererseits produzieren sie
auch laufend inszenierte Pseudoereignisse, die von den Medien ebenso routinemaldig
aufgenommen werden. Auch in diesem Bereich gilt Wolfsfelds (1997: 24) , Prinzip der
kumulativen Ungleichheit*: Wer hat, dem wird gegeben. Die Journalisten sind einer
bestimmten Institution oder einem bestimmten Politikbereich zugewiesen, um routine-
maldig Informationen von den am politischen Prozess Beteiligten und offiziellen Quel-
len zu sammeln (,beat system®). Gleichzeitig verfigen die etablierten politischen Ak-
teure (lber mal3gebliche Ressourcen fiir professionelle Politikvermittlung — Offentlich-
keitsarbeit und politisches Marketing — in der 6ffentlichen Arena. Das gibt ihnen be-
deutende Vorteile im Umgang mit den Medien, wie die Studien der deutschen Debatten
Uber Abtreibung (Gerhards et al. 1998: 113) und Uber politische Flichtlinge (Koopmans
1996: 176) illustrieren. Diese Studien zeigen, dass die Offentlichen Debatten Uber diese
Sachthemen von den politischen Eliten dominiert wurden.

Vor dem Hintergrund der zunehmenden Bedeutung der offentlichen Arena fir den poli-
tischen Prozess versuchen die politischen Akteure nun ganz generell, so die for-
schungsleitende Hypothese, ihre Positionen in den Verhandlungsarenen durch die Mo-
bilisierung von Aufmerksamkeit und Zustimmung des Publikums zu verstérken. Beson-
ders interessant von unserem Standpunkt aus ist eine spezifische Form der offentlich-
keitsorientierten Strategie etablierter politischer Akteure, die as , going public* be-
kannt geworden ist. Kernell (1988) flhrte dieses Konzept zur Charakterisierung einer
Strategie US-amerikanischer Présidenten ein. Gemal dieser Strategie versuchen die
Préasidenten, ihre Politik damit durchzusetzen, dass sie direkt an die amerikanische Of-
fentlichkeit gelangen. Generalisierend kann man ,,going public’ als den Versuch eines
Mitglieds der politischen Elite definieren, mit dem Schritt an die Offentlichkeit, Uber
die Kopfe der Gegner und auch der eigenen politischen Organisation (der Partel, des
Interessenverbandes oder der Regierung) hinweg, den eigenen Einfluss im politischen
Verhandlungsprozess zu vergrof3ern. In den klassischen Beispielen amerikanischer Pré-
sidenten sollte diese Strategie vor alem dazu dienen, den Widerstand der politischen
Elite innerhalb der Verhandlungsarenen gegen ihre eigenen Zielvorstellungen zu bre-
chen. Die , heroischen” Beispiele Wilsons und Trumans der amerikanischen Vergangen-
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heit dokumentieren den Einsatz dieser Strategie als letzten Versuch, die eigene Politik
gegen einen widerspenstigen Kongress durchzusetzen.

Unter modernen Bedingungen kann diese Strategie aber gezielter und bereits in frihen
Phasen des politischen Entscheidungsprozesses eingesetzt werden. Ausgangspunkt die-
ser Strategie ist die systematische Beobachtung der 6ffentlichen Meinung bzw. der Be-
volkerungsmeinung durch die politischen Akteure. Wie Kepplinger (1998: 145) fest-
stellt, verfolgen die meisten politischen Akteure die Medienberichte geradezu zwang-
haft im Hinblick darauf, wie sie selbst durch die Medien dargestellt und bewertet wer-
den, wie die Medien das aktuelle Geschehen darstellen und bewerten und wie ihre di-
rekte soziale Umgebung und die Bevdlkerung insgesamt auf das aktuelle Geschehen
reagieren wird. Letztlich ist aber fur die politischen Akteure nicht die vertffentlichte,
sondern die Bevdlkerungsmeinung entscheidend. Deshalb benétigen sie fir eine ge-
Zielte Strategie des , going public* einen verlasslichen Indikator der Bevolkerungs-
meinung zu ihren Zielvorstellungen und zu den alternativen Instrumenten, die fur die
Erreichung dieser Ziele zur Diskussion stehen. Dazu dienen Bevdlkerungsumfragen und
Fokusgruppen. Die Antworten, welche die politischen Akteure auf ihre Fragen erhalten,
erlauben es ihnen, ein politisches Angebot zu formulieren, das mit der Zustimmung der
Bevdlkerung rechnen kann. Wesentlich ist in dieser Strategie, dass die Antworten nicht
offentlich gemacht werden, sondern ausschliefdlich zur Formulierung des Angebots der
jeweiligen politischen Akteure dienen. Diese gehen mit ihrem sorgféltig austarierten
Angebot dann an die Offentlichkeit, d.h. in die Medien, welche es dann an die Biirger
kommunizieren. Die Prasentation des Angebots in den Medien wird professionell vor-
bereitet mit Hilfe von ,,spin doctors* bzw. PR-Spezialisten, die dafir sorgen, dass es zur
richtigen Zeit im richtigen Medium plaziert wird (Esser 2000: 22). Aufgrund der Reak-
tionen der Burger, welche von den Medien beobachtet und kommentiert werden, er-
warten die politischen Akteure dann eine Verstarkung ihres Einflusses im politischen
Prozess.

Diese Strategie hat wiederum zwei Varianten: eine proaktive und eine reaktive. Die
proaktive Variante wird von Morris (1999) beschrieben und fir die amerikanischen Re-
gierenden propagiert. Die Kunst des Regierens besteht seiner Ansicht nach darin, die
Ereignisse zu kontrollieren und die 6ffentliche Politik (,, public policy”) zu steuern, ohne
die offentliche Zustimmung zu verlieren. Dazu dienen die Umfragen. Diese ersetzen das
Regieren nicht. Ein politischer Akteur, der nur ,, mittels Umfragen” regierte (, governing
by polls‘), wirde die Kontrolle tber die Ereignisse verlieren. Umfragen sind aber, so
Morris, notwendig zum Regieren: Ein politischer Akteur, welcher Umfragen ignorierte,
wurde sein Mandat verlieren. Die zunehmende Zahl der Blirger, die heute eine aktivere
Rollein der Politik zu spielen winscht, erwartet, dass man ihre Meinungen ernst nimmt.
Umfragen erlauben die Umsetzung ihrer Meinungen in eine Sprache, welche die Politi-
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ker verstehen. Ein politischer Akteur kann eigenstandige Zielvorstellungen entwickeln,
er muss nicht einfach der Bevolkerungsmeinung folgen. Ein guter Umfragetechniker
testet verschiedene Alternativen zur Erreichung dieser Zielvorstellungen mithilfe von
Umfragen und Fokusgruppen. Auf dieser Basis kann ein intelligenter Politiker eine
Strategie entwickeln, welche es ihm erlaubt, die Wéahlerschaft von seinem Idea zu
Uberzeugen. So benutzte Clinton Umfragen, um herauszufinden, wie er Zustimmung zu
seinen a priori oft unpopuléren Positionen finden konnte. Die reaktive Variante besteht
darin, dass sich die politischen Akteure aus Angst vor Fehltritten pragmatisch an der
Bevdlkerungsmeinung orientieren und den Weg des geringsten Widerstands gehen, was
innovative Programme verhindert und den Trend zum Inkrementalismus verstarkt (Ne-
veu 1998).

Die Durchsetzung dieser Strategie ist allerdings sehr voraussetzungsvoll. Der Appell an
die Offentlichkeit kann nur dann erfolgreich sein,

- wenn die Offentlichkeit die Position des politischen Akteurs, der die Offentlich-
keit sucht, wahrnimmt und unterstiitzt und nur dann,

- wenn diese Zustimmung auch o6ffentlich gemacht wird (u.a. via Umfrageresul-
tate, Uber die wiederum in den Medien berichtet wird).

Diese Bedingungen sind nicht notwendigerweise erfullt. Um tberhaupt von der Offent-
lichkeit wahrgenommen zu werden, missen sich die politischen Akteure auf die Me-
dienlogik einlassen. D.h. sie mussen ihre Botschaft der Selektions- und Prasentationslo-
gik der Medien anpassen. Dazu gehdrt die Produktion von sichtbaren Ereignissen. Diese
Ereignisse missen zeitlich mit den Produktionsterminen der Medien abgestimmt sein, in
sozialer Hinsicht den Personalisierungstendenzen der Medien entsprechen und sich in-
haltlich an deren Anforderungen halten. Die politischen Akteure bzw. ihre Sprecher und
ihre Botschaft sollten telegen sein. In inhaltlicher Hinsicht empfiehlt Morris (1999: 121)
die Reduktion der Botschaft auf den ,,sound bite" — den wichtigsten Teil beim Verkauf
einer Botschaft. Mit anderen Worten, es geht darum, die , story line* auf den kiirzest
moglichen ,slogan® zu reduzieren (z.B. ,the end of welfare as we know it*). , Story
lines‘ sind wesentliche politische Instrumente zur Uberwindung der Fragmentierung des
Diskurses und zur Erzielung einer diskursiven Schlief3ung (,discursive closure*)* (Ha
jer 1995: 62). Der ,,sound bite" stellt die Extremform einer derartigen Schlief3ung des
Diskurses dar. Diese Anpassung geht auf Kosten der Méglichkeiten zur Vermittlung der
inhaltlichen Vorstellungen der politischen Akteure.

Die politischen Akteure mussen generell damit rechnen, dass sich die Medien nicht ein-
fach instrumentalisieren lassen. Anstatt sich auf die inhaltliche Botschaft der politischen
Akteure zu konzentrieren, versuchen Journalisten, ihre Unabhangigkeit zu bekraftigen,
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indem sie sich auf soziale und personliche Aspekte der politischen Auseinandersetzung
(, horse race journalism® im Falle von Wahlkampagnen) und auf die strategischen Ab-
sichten der Kampagnen der politischen Akteure konzentrieren. Blumler und Kavanagh
(1999) konstatieren ein zunehmend kritisches Verhédltnis zwischen Journalisten und
politischen Akteuren. Der drohenden Instrumentalisierung der Medien durch die politi-
schen Akteure antworten die Journalisten mit einer Kampfansage. Die politische Kom-
munikation gibt, wie Neveu (1998: 450) festgestellt hat, ein ideales Beispiel fur die Re-
flexivitdt soziadler Akteure ab: Die zunehmende Rationalisierung politischer Kom-
munikation durch politische Akteure, ,,wissenschaftlich* gedrechselt durch ,,Spin doc-
tors* zur Antizipation der Medienlogik, produziert ihren reflexiven Widerstand: Die
Journalisten erwerben neue Kompetenzen, die es ihnen ihrerseits erlauben, die Kommu-
nikationsstrategien der politischen Akteure zu antizipieren und zu entziffern'.

Aber selbst wenn das Publikum die Botschaft der politischen Akteure aufnimmt, ihr
zustimmt und diese Zustimmung die 6ffentliche Meinung beeinflusst, dann besteht noch
keine Garantie, dass sich die politischen Gegner in den Verhandlungsarenen dadurch
beeinflussen lassen. So kann der Gang an die Offentlichkeit von der politischen Elite als
Verletzung der traditionellen politischen Spielregeln interpretiert werden, und fur den
politischen Akteur, der ihn unternimmt, kontraproduktive Folgen haben. Wie Kernell
(1988: 3f.) hervorgehoben hat, verletzt das ,going public* die traditionellen Verhand-
lungsregeln in zweierlei Hinsicht: Akteure, welche den Schritt an die Offentlichkeit
machen, legen ihre Position offentlich fest und erschweren dadurch die zukinftige
Kompromissfindung. Gleichzeitig untergraben sie die Legitimitét der anderen politi-
schen Akteure, indem sie ihr Mandat als Représentanten der Blrger in Frage stellen.
Die Frage stellt sich somit auch allgemeiner, inwiefern bewdahrte Verfahren der Ent-
scheidungsfindung in den Verhandlungsarenen durch Strategien dieser Art entwertet
bzw. aulfer Kraft gesetzt werden (vgl. Kaase 1998: 49).

Angesichts der Tatsache, dass es sich um eine sehr voraussetzungsvolle Strategie han-
delt, kdnnen wir davon ausgehen, dass sie faktisch nur einem kleinen Kreis von politi-
schen Akteuren zur Verfiigung steht. Vermutlich steht sie nur Akteuren offen,

- die so prominent sind, dass es ihnen auch gelingt, die Aufmerksamkeit der Me-
dien und des Publikums fir ihre Anliegen zu gewinnen, und

> Blumler und Kavanagh (1999) legen nahe, dass die vermehrte Skandalisierung politischer Verhal-
tensweisen ein Ausdruck der Widerstandshaltung der Journalisten gegeniiber politischen Akteuren
ist. Die Aufbauschung der Verfehlungen von Peter Mandelson, dem Meister-, spin doctor* der briti-
schen Labour-Regierung, durch die Presse dient ihnen als Beispiel fur dieses journalistische Verhal-
ten.
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- diegleichzeitig im Publikum und in der Elite Uber hinreichend Prestige, d.h. so-
ziale Wertschédtzung und Vertrauen verfiigen, als Basis dafiir, dass die von ihnen
abgegebenen Informationen auch akzeptiert werden™.

So weist etwa Page (1996: 66f.) anhand des misslungenen Versuchs von Président
Bush, das Publikum von seiner Interpretation der Revolte von Los Angeles zu Uberzeu-
gen, darauf hin, dass es unpopul&ren Présidenten weniger gut gelingt, das Publikum von
ihrem Standpunkt zu Uberzeugen und dass ein positives Echo auf ein présidentielles
»going public* zudem eines unterstiitzenden Elitenkonsenses bzw. mindestens des Feh-
lens einer starken Opposition von anderen Eliten bedarf.

In dem Mal3e aber, wie einzelne Akteure mit dieser Strategie Erfolg haben, wird sie von
anderen Akteuren kopiert werden. So hat etwa der Erfolg der , medienzentrierten Per-
sonlichkeitspartel* Berlusconis bei den Wahlen von 1994 in Italien dazu gefihrt, dass
die Herausforderer des Ulivo 1996 seine Strategien kopierten (Seisselberg 1996)*. Die
hohe Aufmerksamkeit, welche die Politiker insgesamt der offentlichen Arena widmen,
fuhrt schliefdlich dazu, dass die Strategie des ,,going public* auch von etablierten Inter-
essenorgani sationen eingesetzt wird, die sich bislang in erster Linie auf Verhandlungen
in der administrativen Arena konzentriert haben. Das Resultat der Verbreitung dieser
Strategie ist ganz allgemein eine Politik mit populistischen Ziigen. Der direkte Appell an
das Publikum hat immer populistischen Charakter, auch wenn er nicht von Oppositio-
nellen lanciert wird"®. Der Umstand, dass diese Strategie sowohl Prominenz als auch
Prestige voraussetzt, fuhrt zudem zu einer zunehmenden Fokussierung der Politik auf
Fuhrungspersonlichkeiten und zu einer zunehmenden Bedeutung von Charisma als
Ressource zur Durchsetzung von Politik.

Medienzentrierte Strategien

Die Medien sind selbstverstandlich zunehmend zentral als Kanal zur Politikvermittiung.
Sie betreiben aber nicht nur reine Informationsvermittiung, sondern sie werden, wie
bereits erwahnt, selbst in mehr oder minder ausgeprégtem Mal3e zu Akteuren im politi-
schen Prozess und konnen bei der Produktion von Ereignissen die Fuhrungsrolle tber-

16 Zur Diskussion von Prominenz und Prestige siehe Peters (1994) und Neidhardt (1995).

7" Das Programm des Ulivo wurde durch Prodi und die Parteielite durchgesetzt; die Kandidaten wurden
zentral nominiert und individuellen Wahlkreisen zugeordnet; es gab keine nationalen Delegiertenver-
sammlungen und die Parteikonvente wurden orchestriert, um ein optimales Medienecho zu erzielen.
Wieim Falle der , catch al* Partei zwingt eine erfolgreiche ,, medienzentrierte Personlichkeitspartei”
ihre Gegner, sich ihrem Format anzupassen.

Trotz aler Unbestimmtheit enthdlt der Begriff des Populismus einen einfachen Kern. Zwei Ideen
sind all seinen verschiedenen Verwendungsweisen gemeinsam: Stets verweist er auf Widerstand ge-
gen die Eliten und stets enthalt er einen Appell an das Volk. In modernen demokratischen Gesell-
schaften kann man ,, Populismus* am besten verstehen als einen Appell ans Volk gegen die etablier-
ten Machtstrukturen und gegen die herrschenden Werte und Ideen in einer Gesellschaft.

18



20

nehmen. Dies ist schon allein aufgrund ihrer Selektionsfunktion mdglich: Mit der pri-
méaren Selektion durch Thematisierung entscheidet sich, ob Uber einen bestimmten Ge-
genstand Uberhaupt berichtet wird. Gezielte, aktive Thematisierung der Medien spielt
vor alem in Bereichen eine Rolle, welche die politischen Akteure nicht an die Offent-
lichkeit bringen mochten. Wenn die Medien versuchen, die Aufmerksamkeit der Offent-
lichkeit fur spezifische Themen gegen den Widerstand zumindest eines Teils der politi-
schen Akteure zu wecken, dann wird die Berichterstattung selbst zum Ereignis. Die
Mobilisierung der offentlichen Aufmerksamkeit dient in solchen Fallen dazu, Druck auf
die politischen Akteure auszuiiben. Die Medien Uben dann eine Kontrollfunktion aus,
welche der Rolle der Opposition entspricht.

Dariiber hinaus haben die Medien aber auch eine zentrale Strukturierungs- und Orientie-
rungsfunktion. Medienkommentare sind in diesem Zusammenhang von besonderer Be-
deutung. Kommentare dienen der Definition und Interpretation politischer Probleme,
der Ursachendiagnose (,, diagnostic framing*) und der Formulierung von Losungen zur
Beseitigung des jeweiligen Problems (,, prognostic framing*). Im Rahmen ihrer Struktu-
rierungsleistung mobilisieren die Medien Konsensus fir ihre sachthemen- oder akteur-
spezifischen Interpretationen. Wie Neidhardt et al. (1998: 2) hervorheben, werden nur
wenige Themen zum Gegenstand von Kommentaren, und wir kdnnen davon ausgehen,
dass diese anzeigen, welche Sachfragen und Probleme die Redaktionen fur wichtig hal-
ten und wofur sie politischen Handlungsbedarf sehen. Neidhardt et al. nehmen an, dass
nicht so sehr Aufmerksamkeitskriterien des Nachrichtenjournalismus, sondern die re-
daktionelle Meinung Uber die Dringlichkeit und Lésungsbedurftigkeit von Problemen
die Themenauswahl der Kommentare bestimmen. Aufgrund des Mechanismus des In-
termedia Agenda Setting kommt dabei den Kommentatoren von einigen wenigen Quali-
tétszeitungen mit aller Wahrscheinlichkeit eine besonders ausgepragte Rolle zu. Minde-
stens fur die USA konnte gezeigt werden, dass die Nachrichtenkommentare (und Exper-
ten) am Fernsehen (Page et a. 1987) und in der Presse (Dalton et al. 1998) einen star-
ken Agenda-Setting-Effekt haben™®.

Die Wirkung der Medienkommentare ist, so Neidhardt et al. (1998), besonders stark,
wenn die Medien sich alle auf dieselben Themen fokussieren — Ubereinstimmung der
Themenagenda — und sich dabei Ubereinstimmend dieselbe Meinung vertreten — d.h.
Konsonanz bzw. Konsens erzielen. Page et al. (1987) vermuten, dass Kommentare dann
einen starken Effekt haben, wenn Prasidenten unpopulér sind, und dass sie u.U. al's Sub-
stitute fur angesehene Fuhrungspersonlichkeiten dienen. Allgemeiner konnte man for-
mulieren, dass Medienkommentare dann besonders relevant werden, wenn das Publi-

9 Fir Deutschland steht ein Projekt von Neidhardt et al. (1998) zur Rolle von Pressekommentaren vor
dem Abschluss.
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kum wenig Vertrauen in die politischen Eliten hat. Gleichzeitig, so 18sst sich vermuten,
sind sie umso einflussreicher, je mehr Vertrauen das Publikum in die entsprechenden
Medien hat. Ihre Wirkung hangt auch davon ab, in welchem Ausmald sie fur ihr Anlie-
gen Unterstitzung (,, sponsoring*) durch etablierte politische Akteure finden, welche es
in die Verhandlungsarena einbringen (Gamson und Modigliani 1989: 5-9).

Schliefdich und vor alem ist die Wirkung der Konsensmobilisierung durch die Medien
umso grofder, je mehr es ihnen gelingt, Resonanz beim Publikum zu erzielen (Gamson
und Modigliani 1989: 5-9). Dazu verwenden sie die durch den , Framing-Ansatz‘ be-
schriebenen Strategien®®: Sie versuchen, die bestehenden Vorstellungen und Meinungen
des Publikums zu verstarken (,frame amplification”) und mit ihrem eigenen Anliegen
zu verkniipfen, indem sie die Ahnlichkeit zwischen den Publikumsvorstellungen und
ihrer Interpretation hervorheben (,frame bridging“) bzw. eine Verbindung mit ver-
wandten bestehenden Vorstellungen des Publikums herstellen (, frame extension”). Das
Ausmal3, in welchem sie die Publikumsmeinung zu beeinflussen verstehen, dokumentie-
ren die Medien ihrerseits mit Hilfe von Umfragen. Im Unterschied zu den Strategien der
etablierten politischen Akteure werden hier die Antworten der Burger aber Offentlich
gemacht.

Mit der Durchfihrung von Umfragen und der Vertffentlichung ihrer Resultate Gber-
nehmen die Medien eine Kontroll- und Bewertungsfunktion beziiglich der Politik, wel-
che Uber die Aufgabe ihrer Kommentierung und Interpretation hinausgeht. Dies ge-
schieht heute routineméaldig. Mit den von ihnen in Auftrag gegebenen Umfragen, deren
Ergebnisse a's offentliche Ereignisse inszeniert werden, setzen die Medien die etablier-
ten politischen Akteure regelmaliig dem Druck des Publikums aus. Morris (1999) zieht
dementsprechend den Schluss, dass ein gewahlter politischer Akteur in den USA heute
eine tagliche Mehrheit bendtigt. Politische Akteure und die Medien ignorieren formelle
Macht und orientieren sich ausschliefflich an der Fahigkeit eines gewahlten politischen
Akteurs, aktuell Uber die Zustimmung der Birger zu verfiigen. Diese wird von den re-
gelmallig stattfindenden Umfragen der Medien gemessen. Jeder Tag, so Morris, ist
Wahltag im modernen Amerika, und um regieren zu kénnen, braucht ein gewahlter po-
litischer Akteur in den USA eine tagliche Mehrheit.

Mit Hilfe von Umfragen, die sie als Medienereignisse aufmachen, konnen die Medien
aber auch gezielt politische Tatsachen schaffen. Ein Beispiel dafir bildet die Wahlkam-
pagne zu den franzésischen Prasidentschaftswahlen 1995. In diesem Fall hatten die von
den Medien publizierten Umfrageergebnisse wesentliche Auswirkungen auf das
Wahlangebot (Maarek 1997): Erstens wurde Jacques Delors aufgrund seiner Popul aritét

% \/gl. dazu Snow und Benford (1988) und Snow et al. (1986) sowie Kliment (1998).
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in frhen Umfragen zu einem Kandidaten der Linken, obwohl er dazu gar nicht bereit
war. Er musste sich explizit von einem derartigen Ansinnen distanzieren (analoger Fall:
Colin Powell in den USA). Zweitens verlor der offizielle Anwérter der Linken, Henry
Emmanuelli, damaliger Generalsekretér der Sozialisten, die Unterstitzung der Parteiak-
tivisten, weil die Umfragen ergaben, dass Lionel Jospin grofdere Wahlchancen haben
wirde as er. Schliefdlich zog sich der Kandidat der Radikalen, Jean-Frangois Hory,
frihzeitig zurtick, nachdem ihm die Umfragen nur wenig Zustimmung eingeraumt hat-
ten.

Schliefdich kénnen die Medien in bestimmten Fallen sogar soweit gehen, dass sie auch
fir konkrete Aktionen mobilisieren (, motivational framing*)?*. Aktionsmobilisierung,
so &8sst sich vermuten, ist zunéchst vor alem eine Sache der Alternativ- oder Avantgar-
demedien, welche die Funktion von Kommunikationsforen der sozialen Bewegungen
erflllen, gleichzeitig aber auch as Bindeglied zwischen diesen Bewegungen und den
etablierten Medien fungieren (Pfetsch 1986; Schmitt-Beck 1990). Unter bestimmiten
Bedingungen kénnen aber auch die etablierten Medien zu Aktionen aufrufen, wie dies
etwa beim weif3en Marsch im Oktober 1996 in Belgien der Fall war: Ausgehend von
diesem Fall generalisieren Walgrave und Manssens (2000: 235-7) die dazu notwendigen
Bedingungen: Damit es zur Aktionsmobilisierung durch etablierte Medien kommt, be-
darf es einer Krisensituation zu einem relativ einfachen, politisch neutralen, hoch emo-
tionalen Sachthema, bei dem ein Konsens in der Bevolkerung besteht, verbunden
gleichzeitig mit tiefem allgemeinem Misstrauen gegentiber der politischen Elite und
grof3em Vertrauen in die Medien.

AulRenseiter (,, bottomup*) Strategien

Diese Strategien sind den medienzentrierten Strategien sehr hnlich. Sie unterscheiden
sich von den eben skizzierten Strategien im Wesentlichen dadurch, dass die Initiative
zur Mobilisierung der Offentlichkeit nicht von den Medien, sondern von AuRenseitern
ausgeht, d.h. von Akteuren, die normalerweise keinen direkten Zugang zu den Ver-
handlungsarenen oder zu den etablierten Medien haben. Um sich Zugang zu verschaf-
fen, stehen den AulRenseitern grundsétzlich zwei Strategien zur Verfligung: ,, Protestpo-
litik“ und ,, Informationspolitik”: Bei , Protestpolitik® geht es um die Mobilisierung fur
Protestereignisse. ,, Informationspolitik® beinhaltet das Sammeln von glaubwirdigen
Informationen und deren Einspeisung an strategisch sorgféltig ausgewahlten Orten
(Keck und Sikkink 1998: 228). In der Anfangsphase stellt fir einen Aul3enseiter Protest-
politik, d.h. die Aufflihrung von , Protestereignissen”, insofern die zentrale Strategie

2L Zur Unterscheidung zwischen Konsensus- und Akteurmobilisierung siehe Klandermans (1984: 586-
587).
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dar, als er Uberhaupt einmal Aufmerksamkeit fir sein Anliegen schaffen muss. In der
Praxis gilt es zu beachten, dass der Ubergang von AuRenseitern zu etablierten , Insi-
dern” oft flief3end ist. Wie McCarthy et al. (1996: 305) und Gais und Walker (1991)
betont haben, spielen organisationelle Ressourcen in diesem Zusammenhang eine wich-
tige Rolle: Je mehr Ressourcen dieser Art eine Bewegungsorganisation hat, umso haufi-
ger wird sie Taktiken von , Insidern” (wie Lobbying, Prozessieren oder Beteiligung an
Wahlen) verwenden. Umgekehrt kann es auch vorkommen, dass etablierte politische
Akteure die Initiative zur Organisation von ,, Protestereignissen” ergreifen.

Manchmal richtet sich die Aktion von Aul¥enseitern direkt an ihre Gegner — etwa bei
einem Streik — und sie suchen nicht den Umweg ber die Offentlichkeit. Sehr haufig
geht esihnen aber darum, Offentlichkeit herzustellen, d.h. die Aufmerksamkeit der Me-
dien fur ein spezifisches Thema zu mobilisieren. Die Medienberichterstattung Uber die
Protestereignisse soll eine d6ffentliche Debatte ausldsen und die Stellung von Minder-
heitsakteuren in dem betroffenen Politikbereich stérken (Gamson 1988: 228; Gamson et
al. 1992: 383; Hamdan 2000: 72). Indem Protest kontroverse Debatten schafft, wo bis-
her keine waren, 6ffnet er Sprechern der Bewegung und verbiindeten Sponsoren Zugang
und Legitimation bel den Journalisten (Gamson und Meyer 1996: 288). Indirekt schafft
Protest immer auch politische Gelegenheiten fir etablierte politische Akteure, sowohl
im negativen Sinne, wenn sie ihn zum Anlass von Repression nehmen, als auch im po-
sitiven Sinne, wenn sich Elitenakteure an seine Spitze stellen (Tarrow 1994. 98). Ziel
der Herstellung von Offentlichkeit ist es letztlich, die politische Elite zu spalten und
Opposition innerhalb der Elite zu verstéarken (Wolfsfeld 1997: 27). Protest, so Tarrow,
hat am ehesten Erfolg, wenn es den Herausforderern gelingt, Anreize zur FOrderung der
Ziele und Karrieren etablierter politischer Akteure zu schaffen.

Protestpolitik und Informationspolitik stiitzen sich gegenseitig. Einerseits verschafft
Protest der Informationspolitik der Bewegung erst eine Chance: Wenn eine Bewegung
eine gewisse 6ffentliche Sichtbarkeit erworben hat, kann sie die ,, Informationsstrategi€*
erfolgreich einsetzen. Meyer und Tarrow (1998: 18) heben hervor, dass heutzutage die
organisatorischen und technischen Voraussetzungen fur die ,, Informationsstrategie“ we-
niger restriktiv sind und dass es schon relativ wenig entwickelten Organisationen mog-
lich ist, eine effiziente Informationsstrategie zu verfolgen. Angesichts der Faszination,
die fur die Medien von Kontroversen und Konflikten ausgeht, bildet die Bereitstellung
von kontroversen Informationen zu einem gegebenen Thema zusdétzlich zur Mobilisie-
rung eine vielversprechende Strategie®®. Umgekehrt setzt effizienter Protest auch eine
glaubwirdige Informationspolitik voraus. So fuhrt etwa Greenpeace vor jeder Protest-

% Baumgartner and Jones (1993: 118): , (b)esides spectacular events that obviously attract media atten-
tion, conflict among specialists also does®.
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kampagne sorgféltige Recherchen durch, tragt das nétige Fachwissen zusammen und
sucht Alternativiésungen. Die Hintergrundinformationen werden dann im Laufe der
Kampagne auch Journalisten angeboten (Hamdan 2000: 71).

Um die Aufmerksamkeit der Medien zu gewinnen, missen die Herausforderer in der
Lage sein, Ereignisse mit einem gewissen Nachrichtenwert zu produzieren. Der Nach-
richtenwert eines Protestereignisses hangt dabei in erster Linie von der Neuigkeit des
Ereignisses (seinem Uberraschungseffekt), von der Zahl der Beteiligten und vom Grad
ihrer Militanz ab (Rochon 1990: 108; Koopmans 1995: 149ff.)%. Dartiber hinaus spielt
auch die Einbettung des Protests in den algemeineren politischen Aufmerksam-
keitszyklus eine zentrale Rolle. So haben McCarthy et al. (1996: 494) anhand ihrer
Anayse von Demonstrationen in Washington D.C. gezeigt, dass zusétzlich zur Grofie
der Demonstrationen auch das ,,timing* (,,being in the right place at the right time in a
media attention cycle") fiir die Berichterstattung tiber das Ereignis entscheidend ist*.
Dies bedeutet, dass Hohepunkte in Medienaufmerksamkeits-Zyklen ,, Opportunitétsfen-
ster* fur Aul¥enseiter darstellen, die es ihnen erlauben, in die Medien zu kommen. Die
Eskalation der Berichterstattung zum Golfkrieg 1991 hatte etwa zur Folge, dass schon
kleinere Demonstrationen die Aufmerksamkeit der Medien gewannen. Der Aufmerk-
samkeitszyklus der Medien kann Proteste Uberhaupt erst auslésen, wie Koopmans
(1996) in seiner Studie zur Frage der politischen Flichtlinge in Deutschland zeigen
konnte.

Medienaufmerksamkeit gentigt aber nicht. Herausforderer miissen auch zustimmende
Resonanz in den Medien finden. Wolfsfelds (1997: 45ff.) ,, Resonanzprinzip* formuliert
es algemein: Herausforderer, die es schaffen, Ereignisse zu produzieren, welche in der
professionellen und politischen Kultur von wichtigen Nachrichtenmedien Resonanz
erzielen, koénnen mit machtigeren Gegnern konkurrieren. Die Schwierigkeit fur soziale
Bewegungen ergibt sich in diesem Zusammenhang daraus, dass die Faktoren, welche
ihnen Zugang zu den Medien verschaffen, nicht unbedingt zu ihrer Glaubwirdigkeit
und damit zu 6ffentlicher Zustimmung beitragen. Um Aufmerksamkeit der Medien fir
Protestereignisse zu gewinnen, sind sie in der Regel gezwungen, ihre Botschaft auf
kraftige Bilder und bundige Symbole zu reduzieren. Die Dramatisierung ihres Anlie-
gens in den Protestereignissen fuhrt zwangslaufig zu einer Verkirzung der Botschaft,
analog zu den , sound bites* der politikzentrierten Strategien. Im Gegensatz zu den Er-
wartungen von Habermas (1992) ergibt sich somit, dass die Argumentation der Aul3en-

% Koopmans weist im tibrigen daraufhin, dass diese drei Faktoren genau den drei hauptsachlichen Pro-
teststrategien sozialer Bewegungen entsprechen: Demonstrativer Protest zielt vor allem auf die Mo-
bilisierung einer grolRen Zahl von Beteiligten; konfrontative, direkte Aktionen (ziviler Ungehorsam)
bauen auf Uberraschungseffekte und gewalttétige Aktionen auf Militanz.

% \/gl. auch Hocke (2001).
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seiter nicht durch ein besonders hohes Niveau an Rationalitdt gekennzeichnet ist. So
haben Gerhards u.a. (1998: 149ff.) anhand ihrer Analyse der deutschen Abtreibungsde-
batte gezeigt, dass die AulRenseiter , spezialisiert in Einseitigkeit” sind.

Gegenstrategien der etablierten politischen Akteure

Auf die Herausforderung durch medien- und auf3enseiterzentrierte Strategien antworten
die etablierten politischen Akteure mit Gegenstrategien, diein erster Linie darauf zielen,
Akteure und Themen von der 6ffentlichen Agenda zu verdrangen. Bei den entsprechen-
den Techniken symbolischer Politik (Sarcinelli 1989) lassen sich themenzentrierte von
akteurzentrierten Strategien unterscheiden. Zu den themenzentrierten Strategien zahlen
die Problemverschiebung durch Dethematisierung von Sachfragen, die Verlagerung der
Debatte auf Nebenschauplédtze und die Hochstilisierung von Sachkonflikten zu Prinzi-
pienkonflikten. Etablierte Akteure reagieren auf die skizzierten Strategien der Medien
und Aul3enseiter dadurch, dass sie in der offentlichen Arena heif3e Sachthemen zu ver-
meiden suchen und ,, Kampagnenthemen” fabrizieren, die von den eigentlich umstritte-
nen Themen ablenken, relevante Differenzen zwischen den Akteuren minimieren bzw.
die Tatsache verschleiern, dass es zwischen ihnen keine wirklichen Differenzen gibt.
Die Frage des Gefangenenurlaubs im Prasidentschaftswahlkampf zwischen Bush und
Dukakis 1988 illustriert diese Strategie. Die Studie zu den amerikanischen Senatswahl-
kémpfen von Fridkin Kahn und Kenney (1999) bestétigt dieses Beispiel auf systemati-
sche Weise: Es zeigt sich, dass die Kandidaten fur den amerikanischen Senat ganz all-
gemein Debatten Uber politische Sachthemen vermeiden. Nur ein Drittel ihrer Werbung
dreht sich Uberhaupt um Sachthemen, und selbst in diesem Drittel erwéhnen sie ihre
Position nur in der Hafte der Falle und zudem behandeln sie nur in seltenen Fallen
wirklich kontroverse Themen?.

Solche Strategien sind aber nicht auf Wahlkédmpfe beschrénkt. Fir die Dethematisierung
von Sachfragen werden neben dem Grundrepertoire (, stone walling®, ,, half-answering”,
»not-remembering” sowie tropfenweise bzw. lawinenartige Offenlegung) gezieltere
Strategien verwendet, welche ungeliebten Bléattern die Exklusivgeschichte vermiesen
und den Effekt ihrer Recherchen verwéssern sollen. Neben Einschiichterungen und Be-
schwerden bel Vorgesetzten kann es auch zu gezielten Diskreditierungen einzelner In-
vestigativjournalisten kommen (Esser 2000: 22).

% Morris (1999: 193) verweist auf eine tberraschende Variante der Dethematisierungsstrategie: Er geht
davon aus, dass die Schlacht um die Kontrolle eines Wahlkampfs die Schlacht um ein Thema gegen
ein anderes um Aufmerksamkeit ist. Zur Dethematisierung des gegnerischen Themas schlégt er vor,
den Gegner dadurch zu entwaffnen, dass man ihm zustimmt: ,, Agreement and praise are two of the
most devastating weapons in any politician’s arsenal. Only when an issue is joined by an opposing
point of view does it become fodder for a campaign. When both sides agree, the issue becomes a
sideshow, no matter how seminal it may be to the belief structure of one of the two opposing camps.”
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Zu den Techniken symbolischer Politik zahlen auch akteurzentrierte Strategien, vor
allem die Personalisierung und die negative Thematisierung (,, negative campaigning*)
der politischen Gegner. Hier ist von Interesse, dass mit einer Personalisierung von po-
litischen Fragen die Aufmerksamkeit von der materiellen Politik, bzw. umgekehrt mit
der Fokussierung auf ein Sachthema von personellen Fragen (etwa Personal problemen
in der Regierungskoalition) abgelenkt werden kann. Pfetsch (1993: 100) legt nahe, dass
die Personalisierung die Kommunikationsziele der politischen Akteure u.U. auch ge-
fahrdet, weil sie namlich den medienspezifischen Auswahlkriterien entgegenkommit.
Eine offensive Strategie der etablierten politischen Akteure Uber ein Sachthema muss so
ausgerichtet sein, dass sie eine Eigendynamik, d.h. eine medienzentrierte Steuerung,
verhindert. Was die negative Thematisierung betrifft, so hat Kepplinger (1998: 186ff.)
fur die Bundesrepublik Deutschland einen Trend zu negativen Aussagen Uber Politiker
in den Medien festgestellt, der alle Eigenschaftskomplexe der politischen Akteure um-
fasst, besonders aber ihre personliche Integritdt und Kompetenz. Die Politiker erschei-
nen immer eindeutiger a's Personen, die aus den verschiedensten Grinden kein Vertrau-
en verdienen. Die Urheber von negativen Aussagen uber Politiker waren mehrheitlich
Politiker selbst. Das immer negativere Erscheinungsbild der deutschen Politiker resul-
tierte demnach aus dem Umgangston unter Politikern sowie aus den schwierigen Bezie-
hungen zwischen Politikern und Journalisten. Kepplinger fuhrt die Bevorzugung nega-
tiver Aussagen neben einer themenbedingten Verscharfung der Ausenandersetzungen
vor alem auf zwei Aspekte zuriick, die direkt mit der Rolle der Medien und den von
den politischen Akteuren verwendeten Gegenstrategien zu tun haben: Zum einen finden
negative Informationen eine stérkere Beachtung unter den Journalisten. Zum anderen
aber erzielen negative Aussagen auch beim Publikum aus verschiedenen Griinden hdhe-
re Aufmerksamkeit: Sie wecken mehr Interesse aufgrund ihrer Warnfunktion; siesind in
Konflikten glaubhafter al's positive Informationen tber den eigenen Standpunkt, weil sie
nicht im Verdacht stehen, die Sachverhalte zu beschénigen; sie wirken sich stérker auf
Entscheidungen aus as positive Informationen, weil fast alle Menschen tiefsitzende
Schadensaversionen haben; sie werden besser erinnert als positive Informationen und
setzen sich langfristig in Konkurrenz zu ihnen durch.

Die zunehmende Berichterstattung tUber Skandale hat aber mit aller Wahrscheinlichkeit
einen inflationdren Effekt: Sie wertet die mogliche Wirkung dieser Art von Bericht-
erstattung zunehmend ab. Zwar zeigen die Untersuchungen von Page und Shapiro
(1992), dass Berichte Uber Korruption und Fehlverhalten von Politikern zu den wenigen
Ereignissen gehéren, welche die offentliche Meinung abrupt und nachhaltig verander-
ten. Auch die Ergebnisse von Pharr (2000: 195ff.) deuten fir Japan einen engen Zu-
sammenhang zwischen Berichterstattung Gber Fehlverhalten von Politikern und Unzu-
friedenheit der Burger mit der Politik an. Interessant ist in diesem Zusammenhang aber,
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dass Morris (1999) von negativen Kommunikationsstrategien abrét. Der Schltissel zum
Gewinn einer Wahlkampagne ist seiner Ansicht nach eine positive Botschaft, welche es
erlaubt, die Botschaft des Gegners zu Uberflligeln. Seiner Ansicht nach sind die Ameri-
kaner der Skandale Uberdrissig (S. 43). Wenn Skandale auch die Auflagen von Zeitun-
gen und die Einschaltquoten von Fernsehsendungen erhdhen, so ist ihre Wirkung auf
die Wéhler heute relativ gering. In dhnlichem Sinne zieht Zaller (1998) als Lehre aus
dem Lewinsky-Skandal, dass die Wahler im Wesentlichen auf den positiven Inhalt der
Politik und weniger auf deren Skandalisierung reagieren.

Politische Akteure reagieren darauf, indem sie noch sophistizierter mit den Medien um-
zugehen lernen, indem sie Wege finden, um das Publikum unter Umgehung der Journa-
listen via die Medien direkt zu erreichen (Swanson und Mancini 1996: 252): eine M6g-
lichkeit dazu ist , the news news* — populére Interviewprogramme und die Benutzung
unorthodoxer Kandle wie das Auftreten in Musik-Kabelfernsehkandlen. Eine andere
Moglichkeit besteht im politischen Marketing — der bezahlten politischen Werbung.
Morris (1999: 206f.) ist der Ansicht, dass die Information dieser Art von Werbung von
den Birgern geschétzt wird: Die Burger misstrauen sowohl den Journalisten als auch
der Werbung, aber sie benutzen beide Quellen, um den Bias der jeweiligen anderen zu
kontrollieren. Seiner Ansicht nach ist die Verwendung von Werbung, d.h. von bezahlten
Medien, der beste Weg, um sich positive Berichterstattung zu sichern: Sie erlaubt es,
das Publikum zu beeinflussen, welches dann seinerseits die Medienberichterstattung
beeinflussen wird, da sich die Medien daran zu orientieren haben, was das Publikum
hoéren und sehen will%. Eine letzte Méglichkeit zur Umgehung der Medien: politische
Kommunikation via Internet.

Kontextbedingungen: der themenspezifische K ontext

Alle Studien, welche bislang versuchten, die Rolle der offentlichen Arena im politi-
schen Entscheidungsprozess auf systematische Weise zu analysieren, gingen von be-
stimmten politischen Entscheidungsprozessen bzw. Problembereichen aus. So ging es
etwa bel Burstein (1985) um die Frage der Chancengleichheit fir Schwarze in den USA
(Equal Employment Opportunity), bei Pfetsch (1993) um ein Umweltthema (Sonder-
mullverbrennung) und ein Kulturthema (Theaterfinanzen), bei Gerhards et al. (1998) um
die Frage der Abtreibung und bei Koopmans und Statham (1999) um Immigrations-

% Newton (2000) ist wesentlich weniger optimistisch in Bezug auf den Erfolg dieser Art des politischen
Marketings: Obowohl Margret Thatcher in Grof3britannien den riesigen Vorteil hatte, dass sie es mit
einer nationalen Presse zu tun hatte, die sie und ihre Politik mit grofem Nachdruck unterstiitzte, und
obwohl sie einen aulRerst effektiven Pressesprecher an ihrer Seite hatte, der Uber enorme Macht und
Ressourcen (1989/90 war die Regierung nach Unilever der zweitgrofte Werbekunde des Landes)
verflgte, erreichte sie mit ihren PR-Kampagnen erstaunlich wenig.
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fragen. Burstein (1998) gibt einen Uberblick tiber 20 seit 1980 publizierte Studien zum
Einfluss der 6ffentlichen Meinung auf die Politik in bestimmten Themenbereichen. Ich
gehe mit diesen Autoren davon aus, dass die themenspezifische Dynamik eines politi-
schen Entscheidungsprozesses fur die offentliche Debatte zentral ist und dass man diese
nur anhand konkreter Einzelfélle analysieren kann. Damit kommt allerdings der Aus-
wahl der Félle eine grof3e Bedeutung zu, und die Frage stellt sich, wie man sie systema-
tisch gestalten kann. Die folgenden Uberlegungen sollen dazu dienen, den Auswahlpro-
zess zu systematisieren. Diese Uberlegungen gehen davon aus, dass die intrinsischen
Eigenschaften der verschiedenen politischen Themen und Problembereiche kaum erkl&é
ren kénnen, wieso ein bestimmtes Thema zum Gegenstand der offentlichen Agenda
wird und ein anderes nicht (Garraud 1990: 23). Wir kdnnen die Themen aber aufgrund
der zu einem gegebenen Zeitpunkt existierenden themenspezfischen politischen Konfi-
gurationen systematisch voneinander unterscheiden und damit die Bedingungen, welche
die themenspezifische Agendabildung erleichtern bzw. wahrscheinlicher machen, néher
bestimmen.

In Bezug auf die zu einem gegebenen Zeitpunkt bestehende themenspezifische Konfigu-
ration sind insbesondere drei Aspekte in unserem Zusammenhang von Bedeutung:

- der Konfliktgrad unter den etablierten politischen Akteuren,
- die Présenz mobilisierender Aul3enseiter/Medien,

- die Bedeutung (,salience”, , priority*), welche das Publikum dem Thema bei-
misst.

Drel Dimensionen zur Klassifikation von Themen

Aufgrund des themenspezifischen Konfliktgrads unter den etablierten Akteuren der po-
litischen Elite kdnnen wir zunéchst zwischen ,, konsensuellen Themen® (, mainstream
issues*) und ,, polarisierten Themen* (, polarized issues') unterscheiden. Bel konsensu-
ellen Themen besteht in der themenspezifischen Elite weitgehende Ubereinstimmung
hinsichtlich der zu verfolgenden Ziele und der dazu einzusetzenden Mittel, wahrend die
Elite bel polarisierten Themen gespalten ist. Diese Unterscheidung wurde von Zaller
(1992: 97-117) zur Untersuchung der Beeinflussung der Publikumsmeinung durch die
politische Kommunikation der Eliten fruchtbar gemacht. Im politischen Prozessansatz
zu den sozialen Bewegungen bildet der Aspekt der Einigkeit bzw. Gespaltenheit der
politischen Elite ein zentrales Element der ,politischen Moglichkeitsstruktur® (vgl.
McAdam 1982; Tarrow 1994; Kries et a. 1995). Die Unterscheidung zwischen kon-
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sensuellen und polarisierenden Themen erinnert im Ubrigen auch an die traditionelle
Unterscheidung zwischen , valence issues‘ und ,, position issues* (Stokes 1963)%.

Es gilt zu beachten, dass der Grad des Elitenkonsensus in einem gegebenen Politik-
bzw. Themenbereich nicht konstant ist, sondern je nach Stand des bereichsspezifischen
politischen Prozesses innerhalb eines bestimmten Landes und von Land zu Land vari-
iert. Mit Baumgartner und Jones (1993) kdnnen wir den politischen Prozess als ein ,,in-
terpunktiertes Gleichgewicht” (, punctuated equilibrium®) konzeptualisieren: Lange
Perioden von stabiler und inkrementeller (, normaler*) Politik unter der Fihrung einer
dominanten Koalition — einer Koalition mit einem Politikmonopol im entsprechenden
Politikbereich — werden unterbrochen durch kirzere Perioden schnellen (,revo-
lutionéren® oder auch , reformerischen*) Wandels. Wahrend in Zeiten ,,normaler Poli-
tik* ein weitgehender Konsens in einem Politikbereich besteht, wird dieser Konsens in
den Umbruchs- bzw. Krisenperioden schnellen Wandels in Bezug auf grundsétzliche
Parameter der bereichsspezifischen Politik in Frage gestellt. Die dominante Koalition
verliert ihr Politikmonopol, sie wird herausgefordert durch die bisherige Minderheit
bzw. sich neu formierende politische Akteure. Die etablierten politischen Akteure spal-
ten sich, die Debatte wird kontrovers, das Thema polarisiert. Angesichts der allgemein
zunehmenden Bedeutung der oOffentlichen Arena werden politische Akteure auch in
Zeiten ,normaler* Politik an die Offentlichkeit gelangen, um ihre Position im Verhand-
lungsprozess zu verstarken. Selbst in Zeiten ,normaler Politik, so kénnen wir anneh-
men, verstérken sich die offentlichkeitsorientierten Aktivitéten der etablierten politi-
schen Akteure®. In Umbruchs- und Krisensituationen ergeben sich jedoch fir alle Lager
der gespaltenen Elite zusétzliche Anreize, um zur Verstarkung der eigenen Position an
die Offentlichkeit zu gelangen®. In solchen Situationen definieren die verschiedenen
Lager der politischen Elite die Alternativen einer Politikreform fir das Publikum und
liefern ihm die Argumente zur Unterstitzung der jeweiligen Positionen.

" Charakteristisch fiir ,position issues* ist, dass es einen Satz von themenspezifischen Alternativen
gibt, die von unterschiedlichen Akteuren vertreten und von unterschiedlichen Gruppen der Bevolke-
rung unterstiitzt werden. Valence issues kennzeichnet dagegen ein konsensuelles Ziel, bei dem sich
nur noch die Frage stellt, welche politischen Akteure dieses am ehesten gewéahrleisten kénnen.

So hat etwa Kepplinger (1998: 154) nachgewiesen, dass seit Beginn der sechziger Jahre die Zahl der
mindlichen und schriftlichen Anfragen, mit Beginn der achtziger Jahre auch die Zahl der offentli-
chen Anhorungen und der aktuellen Stunden im deutschen Bundestag erheblich angestiegen ist, wah-
rend die Zahl der Plenarsitzungen und die Zahl der eingebrachten und verabschiedeten Gesetze nahe-
zu gleich oder leicht rucklaufig war. Zugenommen hat mit anderen Worten nicht die Parlamentstatig-
keit insgesamt, sondern ausschliefflich die Aktivitét, die auf die Medien bzw. das von ihnen erreichte
Publikum zielt.

McQuail (1994: 332f.) vermutet, dass die Medien generell in Krisenzeiten an Bedeutung gewinnen.
Neumann (1990) fuhrt eine Issue-Typologie ein, die auf der Art der Krisensituation basiert. Diese
Typologie wird hier jedoch nicht weiterverfolgt, weil die unterschiedenen Typen sich hinsichtlich der
uns interessierenden Zusammenhénge nicht systematisch voneinander unterscheiden.

28
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Wenn sie auch von einem etwas anderen Modell des politischen Prozesses ausgehen, so
vermuten auch Jarren et al. (1993 : 25), dass die Medien (und damit die 6ffentliche Are-
na, so mochte ich hinzufligen) im politischen Entscheidungsprozess (,, policy cycle®) vor
alem in der Phase der Problemartikulation bzw. Thematisierung eine Rolle spielen,
wéhrend in den darauf folgenden Phasen der Politikformulierung (Gesetzgebung), Po-
litikdurchfhrung (Implementation) und Politikauswertung (Evaluation) andere Formen
der Kommunikation (Politikberatung bzw. organisationsinterne Kommunikationspro-
zesse) verstarkt zum Zuge kamen™.

Politische Themenbereiche unterscheiden sich zweitens auch hinsichtlich der Présenz
von mobilisierungsfahigen Aul¥enseitern bzw. von mobilisierungsbereiten Medien. Wie
wir gesehen haben, sind die medienzentrierten Strategien den AulRenseiterstrategien sehr
ahnlich. Es gibt Themenbereiche, wie etwa der Bereich des Umweltschutzes, wo auf-
grund vergangener Mobilisierungsanstrengungen starke AulRenseiter existieren, welche
Uber die zur Protestpolitik nétige Infrastruktur verfligen, wéhrend es in anderen Berei-
chen keine derartigen Aulenseiter gibt. Analog gibt es Themenbereiche, in denen die
Medien ein starkes Eigeninteresse an der Mobilisierung der Offentlichkeit haben — zu
denken ist insbesondere an politische Skandale, wahrend dies in anderen Themenberei-
chen nicht der Fall ist. Die entsprechenden Bereiche lassen sich allerdings nicht generell
Uber alle Lander hinweg bezeichnen, da die Situation je nach Kontextbedingungen von
Land zu Land variiert. So ist selbst ein im allgemeinen starker Aul3enseiter wie die
Umweltschutzbewegung in einem Land wie Frankreich relativ schwach (Kries et al.
1995). Ob es zu einem gegebenen Zeitpunkt in einem bestimmten Themenbereich tat-
séchlich zu einer Mobilisierung durch Aul3enseiter bzw. durch die Medien kommt,
hangt im weiteren nicht nur von ihrer infrastrukturellen Starke bzw. von ihrem Eigen-
interesse ab, sondern auch von der konkreten Opportunitéts- und Bedrohungslage (,, op-
portunity/threat”) im entsprechenden Themenbereich. Diese ist ihrerseits wieder eine
Funktion der verschiedenen Aspekte der politischen Méglichkeitsstrukturen (vgl. Kit-
schelt 1986; Kries et al. 1995; McAdam 1982; McAdam et al. 1996; Tarrow 1994) so-
wie exogener, themenspezifischer Faktoren. Zu letzteren gehoren insbesondere ,, sud-
denly imposed grievances’ (Walsh und Warland 1983) oder, allgemeiner, katalytische
Ereignisse, welche ein bestimmtes Thema dramatisieren und ins Zentrum der 6ffent-
lichen Aufmerksamkeit riicken. Beispiele dafir sind etwa Unfélle in Atomkraftwerken
wiein Three Mile Island oder in Tschernobyl, drastische Olpreiserhthungen durch Pro-
duzentenlander wie in den frihen siebziger Jahren oder im Sommer 2000, Kriegsaus-
briiche wie jener des Golfkriegs im Januar 1991 oder politische Morde wie die an
Joaguin Chamorro in Nicaragua oder an Benigno Aquino 1983 auf den Philippinen.

% Zum Policy-Zyklus vgl. Windhoff-Héritier (1987: 64-114), zur zyklusspezifischen Wirkung der Me-
dienvgl. Linsky (1986: 137-40).
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Wenn ein mobilisierungsfahiger Auf3enseiter in einem Themenbereich existiert, in wel-
chem ein derartiges katalytisches Ereignis stattfindet, dann wird er dieses mit aller
Wahrscheinlichkeit zur Mobilisierung ausnitzen. Existiert aber kein solcher Akteur in
dem entsprechenden Themenbereich, so wird es nicht zu 6ffentlichkeitswirksamen Mo-
bilisierungen kommen (vgl. Duyvendak und Koopmans 1995). Fir die Medien bilden
derartige katalytische Ereignisse in jedem Fall Anlass zu einer intensivierten Berichter-
stattung.

Politische Themenbereiche unterscheiden sich drittens nach der Bedeutung, welche ih-
nen das Publikum zumisst. In dieser Hinsicht kdnnen wir zwischen prioritdren und
nicht prioritaren Themen unterscheiden. Die Prioritdt eines Themas im Publikum ist
dabel sowohl eine Funktion realer Entwicklungen al's auch vergangener Mobilisierungs-
anstrengungen. Was die realen Entwicklungen betrifft, so gibt es Themen, die unmittel-
baren Erfahrungscharakter haben, d.h. von denen das Publikum direkt betroffen ist. Ein
Beispiel dafur sind Preissteigerungen. Je zentraler die sich verteuernden Produkte (z.B.
Mieten, Benzin, Nahrungsmittel), desto grofRer ist dabei die Reichweite der Betroffen-
heit im Publikum. Themen mit grof3er Reichweite im Sinne der Betroffenheit werden als
»obtrusive issues’ bezeichnet — d.h. as Themen mit breiter Publikumsbetroffenheit,
welche zu unterscheiden sind von ,,unobtrusive issues* — Themen mit geringer Publi-
kumsbetroffenheit (vgl. Pfetsch 1993: 54; Zucker 1978; Erbring et al. 1980; Lang und
Lang 1983). Fur unseren Zusammenhang ist besonders wichtig, dass das Publikum um-
so starker von themenspezifischen Medieninformationen abhangig ist, je weniger es
direkte Erfahrungen mit dem entsprechenden Thema hat. So fand Zucker (1978), dass
die Medien bei Themenbereichen mit geringem unmittelbarem Erfahrungsgehalt einen
starken Agenda-Setting-Effekt hatten — eine intensive Medienberichterstattung ging
dem Anstieg der Bedeutung des Themas im Publikum voraus, wahrend dies bei The-
menbereichen mit hohem Erfahrungsgehalt nicht der Fall war — hier nahmen beide Gro-
Ben im Gleichschritt zu. Dies erklart sich damit, dass fir die letzteren beim Publikum
kein Orientierungsbedarf besteht (McComb 1994: 8).

Als Folge der Medienberichterstattung tber genuine Ereignisse und entsprechende Mo-
bilisierungsanstrengungen interessierter politischer Akteure sind nun aber die themen-
spezifische Betroffenheit des Publikums und damit die Prioritét, welche das Publikum
einem Thema zumisst, nicht mehr ausschlief3dlich auf die urspriinglichen Themeneigen-
schaften zurlckzufihren. So werden aufgrund des beschriebenen AgendaSetting-
Effekts der Medien und aufgrund von Mobilisierungsanstrengungen politischer Akteure
Themen prioritéar, die keinen unmittelbaren Erfahrungsgehalt aufweisen. Dabei lassen
sich mindestens zwei Themenkategorien unterscheiden, bel denen die Mobilisierungs-
anstrengungen von AulRenseitern und Medien einen besonders grofen Agenda-Setting-
Effekt erzielen konnen. Zum einen handelt es sich dabei um die bereits im Abschnitt
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Uber Gegenstrategien beschriebenen politischen Skandale, d.h. um das Thema politi-
schen Fehlverhatens, das vor allem Mobilisierungsanstrengungen der Medien auf den
Plan ruft. Zum anderen handelt es sich um Themen, die sich auf Phédnomene mit einem
hohen Bedrohungspotential beziehen. Wenn bei derartigen Themenbereichen ein kata-
lytisches Ereignis eintritt, welches das entsprechende Bedrohungspotential dramatisiert,
kann die Medienberichterstattung einen starken Agenda-Setting-Effekt erzielen. Bel-
spiele fur solche Themen sind die Atomenergie, Gentechnologie, AIDS oder BSE. Bel
diesen Themen, so kdnnen wir vermuten, wirken dieselben Mechanismen, wie bei poli-
tischen Skandalen: Hier wie dort wecken die Medien und gezielte Mobilisierungen be-
sonders grof3e Aufmerksamkeit, wegen ihrer Warnfunktion und well fast alle Menschen
tiefsitzende Schadensaversionen haben. Die Offentliche Aufmerksamkeit bei solchen
Themen ist aber sehr konjunkturell bedingt: Sie erlahmt mit zunehmender zeitlicher
Distanz zum dramatisierenden Ereignis, es sl denn, dieses Ereignis l10se eine Um-
bruchs- und Reformphase im betroffenen Politikbereich aus bzw. es verstérke eine be-
reits im Gang befindliche themenspezifische Reformphase und die dadurch bedingte
Aufmerksamkeit.

Themenspezifische Bedingungen fir die Mobilisierung der 6ffentlichen
Meinung

Diese drel Dimensionen zur Kennzeichnung der Themen lassen sich nun kombinieren,
um ihre Auswirkungen auf die Strategien zur Mobilisierung der offentlichen Meinung
(und der Bevdlkerungsmeinung) zu diskutieren®'. Betrachten wir zunachst einmal nur
die Kombination der beiden ersten Dimensionen (vgl. Figur 2). Bei einem konsensuel-
len Thema haben die etablierten Akteure kaum Veranlassung, spezielle Anstrengungen
zur Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung zu unternehmen. Bel eéinem solchen Thema
kommt es vor allem dann zur Mobilisierung der offentlichen Meinung, wenn ein Au-
Renseiter bzw. Medien existieren, welche Méglichkeiten zur Mobilisierung haben — sei
es aufgrund der speziellen Lage im entsprechenden Themenbereich (z.B. aufgrund exo-
gener katalytischer Ereignisse), sei es aufgrund der allgemeinen strukturellen Offenheit
des politischen Systems (z.B. aufgrund des Bestehens direkt-demokratischer Institutio-
nen). Es lasst sich an dieser Stelle die Hypothese formulieren, dass katal ytische Ereig-
nisse ceteris paribus (d.h. u.a. bei gegebener Prasenz mobilisierungsféhiger Akteure) in
relativ geschlossenen politischen Systemen (wie Frankreich) von grol3erer Bedeutung
fur die Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung sein werden asin relativ offenen politi-
schen Systemen (wie der Schweiz). In geschlossenen Systemen bilden katalytische Er-
eignisse einmalige Mdglichkeiten zur Uberwindung des systembedingten Widerstands.

1 Der Einfachheit halber spreche ich im Folgenden nur von , 6ffentlicher Meinung®.



Figur 2: Themenspezifische Bedingungen zur Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung
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Mobilisierungsfahige

Mobilisierungsfahige

Keine mobilisierungs-

Aulenseiter/Medien + | Aul3enseiter/Medien, fahigen Aul3enseiter/
Maoglichkeit ohne Mdglichkeit Medien
Konsensuelles Thema | A mobilisiert Keine Mobilisierung Keine Mobilisierung

Polarisiertes Thema

EA + A mobilisieren

EA mobilisieren

EA=etablierte Akteure, A=AulRenseiter

Bel einem polarisierten politischen Thema mobilisieren dagegen insbesondere die eta-
blierten politischen Akteure selbst, ob nun mobilisierungsfahige Aul3enseiter bzw. Me-
dien existieren oder nicht. Gibt es solche Aul3enseiter oder Medien, so bildet die Spal-
tung der Elite fur diese auf jeden Fall eine glnstige Voraussetzung zur Mobilisierung
der offentlichen Meinung, denn sie bietet ihnen die Moglichkeit, das Lager in der politi-
schen Elite zu verstarken, das ihrer eigenen Position am néchsten steht. Die 6ffentlich-
keitswirksame Mobilisierung eines starken Aul3enseiters bzw. der Medien bildet umge-
kehrt fUr das durch sie verstérkte Lager in der politischen Elite eine gunstige Moglich-
keit, indem sie ein Fenster fiir die Durchsetzung von Reformen 6ffnet®.

Jede der bereits unterschiedenen Kombinationen kann nun zusétzlich aufgrund der Un-
terscheidung zwischen prioritdren und nicht prioritdren Themen weiter differenziert
werden. Diese Unterscheidung ist vor allem hinsichtlich des Ziels der beteiligten Akteu-
re relevant. Bei nicht prioritédren Themen geht es in erster Linie darum, die Aufmerk-
samkeit des Publikums fur die betreffenden Themen zu wecken, wéhrend sich die Mo-
bilisierung der 6ffentlichen Meinung bei prioritaren Themen in erster Linie um die Zu-
stimmung des Publikums dreht. Bel nicht prioritéren Themen kénnen etablierte politi-
sche Akteure, Aulfenseiter und Medien den politischen Prozess indirekt dadurch be-
einflussen, dass sie die Aufmerksamkeit des Publikums auf diese Themen lenken. Wie
Burstein (1999: 15f.) argumentiert, handelt es sich dabei aber um eine problematische
Strategie. Sie funktioniert gemal3 seiner ,, salience” Hypothese nur dann, wenn das Pu-
blikum Praferenzen hat, welche nicht der aktuellen Politik entsprechen. Das Ziel der
Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung besteht dann darin, diese Diskrepanz aufzuzei-
gen und damit entweder den unter den etablierten Akteuren bestehenden Konsens zu
brechen oder das reformorientierte Lager zu verstarken. Bursteins (1985) Studie zur
Chancengleichheit im Beruf (Equal employment opportunity) hat gezeigt, dass die ame-
rikanische Birgerrechtsbewegung zwar weder auf die Gesetzgebung noch auf die 6f-

¥ goinsistiert etwa Tarrow (1998: 49f.), dass grosse Protestwellen wie der franzosische Mai 68 nicht
nur die Vorteile einer bestehenden politischen Mdglichkeitsstruktur ausnitzen, sondern selbst zu
wichtigen Komponenten dieser Struktur werden und damit ein Fenster fir Reformen 6ffnen.
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fentliche Meinung direkt Einfluss hatte, dass sie aber, vor allem dank der durch sie pro-
vozierten repressiven Reaktion im Siden, die Aufmerksamkeit der (ihrem Anliegen
allgemein positiv gesinnten) Offentlichkeit auf ihr Anliegen zu ziehen vermochte. Da-
mit hat sie indirekt den amerikanischen Kongress zur raschen Durchsetzung des Civil
Rights Acts von 1964 veranlasst.

Ist ein Thema bereits prioritér, so kann die Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung da-
durch Einfluss nehmen, dass sie den Druck auf die am politischen Prozess direkt betei-
ligten Akteure erhoht. Dies kann auf zweierlei Weise geschehen: entweder, indem die
Aufmerksamkeit der etablierten Akteure auf die offentliche Meinung zur entsprechen-
den Thematik gelenkt wird, oder, indem die 6ffentliche Meinung selbst beeinflusst
wird. Auch in diesem Fall kann eine Diskrepanz zwischen der aktuellen Politik und der
offentlichen Meinung bestehen. Ist eine solche Diskrepanz gegeben, konnen Aul3ensei-
ter/Medien die am politischen Prozess beteiligten Akteure dadurch beeinflussen, dass
sie auf die Diskrepanz aufmerksam machen, d.h. dass sie die etablierten Akteure mit
neuen Informationen Uber die Préferenzen des Publikums versorgen. Gemal3 Bursteins
(1999: 12) Informationshypothese ist ihr Einfluss umso grof3er, je mehr neue Informa-
tionen sie einbringen und je glaubwirdiger sie selbst sind. Im Zeitater gezielt einge-
setzter Meinungsumfragen konnen wir davon ausgehen, dass die etablierten politischen
Akteure Uber die Bevolkerungsmeinung gut informiert sind. Dennoch kann es sein, dass
sie die Meinungen bestimmter Bevoélkerungssegmente, insbesondere intensiver Minder-
heiten®, die fiir die themenspezifische Politik besonders wichtig sind, nicht hinreichend
kennen bzw. nicht hinreichend ernst nehmen. Ein Beispiel dieser Art wére etwa die
Landwirtschaftspolitik, in der die Bauern selbst vermehrt zu Aul3enseitern werden und
in zunehmendem MalRe via direkte Aktionen in der Offentlichkeit lautstark und glaub-
haft auf ihre Anliegen aufmerksam machen. Aul3enseiter, etablierte Akteure und Medien
konnen schliefdlich auch versuchen, die Préferenzen des Publikums selbst in der Weise
zu beeinflussen, dass es ihrer eigenen Position vermehrt zustimmt. Gemal3 Burnsteins
(1999: 14) , public preference” Hypothese ist der Einfluss eines Akteurs auf den Ge-
setzgebungsprozess umso grofer, je mehr es ihm gelingt, die Préferenzen des Publi-
kums zu formen.

Zusammenfassung zum themenspezifischen Kontext

Aufgrund der hier getroffenen Unterscheidungen ergeben sich insgesamt acht unter-
schiedliche Themenkategorien: Die in Figur 2 dargestellten finf Kategorien werden
durch Zusammenfassung der beiden Félle, bei denen es nicht zu Mobilisierungen
kommt, reduziert auf vier, und fir jede dieser vier Kategorien gibt es je prioritéare und

¥ Zum Konzept der ,intensiven Minderheit* vgl. Dahl (1970).
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nicht prioritdre Themen. Figur 3 présentiert die Liste der acht Kategorien, jeweils illu-
striert anhand von einem oder mehreren Beispielen. Zu den Beispielen sind drel Vorbe-
halte anzubringen: Erstens sind die Beispiele nicht fur alle Lander in gleicher Weise
typisch. Zweitens sind auch in einem gegebenen Land die Beispiele stark vom betrach-
teten Zeitpunkt abhangig. So war etwa die Atomenergie noch in den sechziger Jahren
allenthalben ein mehr oder weniger konsensuelles Thema, ohne Aul3enseitermobilisie-
rungen und von geringer Prioritdt. Gegen Ende der sechziger/zu Beginn der siebziger
Jahre kam es zu den ersten Mobilisierungen, welche den Elitekonsens durchbrachen.
Auf dem Hohepunkt des Atomenergiekonflikts in den spéten siebziger/frihen achtziger
Jahren wurde das Thema auch prioritéar fir das Publikum, verschwand dann aber mit
dem Erlahmen des Konflikts zunehmend von der Agenda. Heute ist das Thema nach
wie vor polarisiert und es gibt noch stets mobilisierende Aul3senseiter, welche sich ins-
besondere gegen die Transporte von Atommull wenden, aber prioritér ist das Thema
nicht mehr. Drittens schliefdlich ist das Abstraktionsniveau der Themenformulierung
entscheidend: Sprechen wir von Energiepolitik, Atomenergie oder von Atommullage-
rung? Je spezifischer das Thema formuliert wird, desto grof3er ist die Wahrscheinlich-
keit von Polarisierung: Auch wenn man sich in der politischen Elite Uber die algemel-
nen Ziele einig ist, so versucht man diese doch oft mit unterschiedlichen Mitteln zu er-
reichen. So gibt es denn im selben Politikbereich konkrete Themen, die unterschiedlich
konfiguriert sind in Bezug auf die uns hier interessierende Fragestellung. Um beim Bei-
spiel der Energiepolitik zu bleiben: Die Liberaisierung des Elektrizitdtsmarktes ist wie
die Atomenergie ein polarisiertes Thema aus diesem Politikbereich, bei dem aber im
Gegensatz zur Atomenergie keine Aul3enseitermobilisierungen stattfinden.

In Figur 3 sind die Themenkategorien entsprechend ihren Folgen fur die Mobilisierung
der 6ffentlichen Meinung angeordnet: Die Spannweite reicht von Themen, bei denen die
Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung kaum eine Rolle spielen durfte — konsensuelle
Themen, ohne mobilisierungsfahige Aulienseiter/Medien, die fur das Publikum keine
Prioritét besitzen, bis zu Themen, bei denen die Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung
mit aler Wahrscheinlichkeit eine grof3e Rolle spielt — polarisierte Themen, mit mobili-
sierungsfahigen Aul3enseitern/Medien, die fur das Publikum prioritér sind.
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Figur 3: Themenkategorien mit illustrativen Beispielen

Konsensuelle Themen
- ohne mobilisierungsfahige AulRenseiter/Medien bzw. ohne Mobilisierungsgel egenheit
(1) nicht prioritar: Kulturpolitik, Rechtspalitik (z.B. Datenschutz), Familienpolitik, Geld- und
Wéhrungspolitik, Umweltpolitik (z.B. Gewésserschutz)
(2) prioritér: Rechtspolitik (z.B. Kriminalitétsbekampfung/-prévention)

- mit mobilisierungsfahigen AuRenseitern/Medien + Mobilisierungsgel egenheit
(3) nicht prioritar: Forschungspolitik (z.B. Gentechnol ogie-Umweltschutzbewegung)
(3) prioritar: Auf3en- und Sicherheitspalitik (z.B. Golfkrieg-Friedensbewegung)

Polarisierte Themen
- ohne mobilisierungsfahige AulBenseiter/Medien bzw. ohne Mobilisierungsgel egenheit
(5) nicht prioritér: Finanz- und Steuerpolitik (z.B. Reform der Unternehmensbesteuerung), institu-
tionelle Reformen, Energiepolitik (z.B. Liberalisierung des Energiemarktes), Verkehrspolitik
(z.B. Privatisierung der Eisenbahnen)
(6) prioritar: Soziapolitik (z.B. Rentenreform), Arbeitspolitik (z.B. Arbeitslosenversicherung, Ar-
beitszeitpolitik), Gesundheitspolitik (z.B. Krankenversicherungsreform)

- mit mobilisierungsfahigen AuRenseitern/Medien + Mobilisierungsgel egenheit
(7) nicht prioritar: Energiepolitik (z.B. Atomenergie-Anti-AKW-Bewegung), Umweltpolitik (z.B.
Klimaveranderungen-Umwel tschutzbewegung), politische Skandale (Medien)
(8) prioritar: Auslanderpolitik (Rechtsradikale, Menschenrechtsbewegung), Verbraucher-
schutz/Okologisierung der Landwirtschaft (z.B. BSE-Bauernlobby), Finanz- und Steuerpoli-
tik/V erkehrspolitik (z.B. indirekte Steuern/Benzinpreis: Sommer 2000-L astwagenl obby)

Kontextbedingungen: der nationale Kontext

In dieser Hinsicht sind ebenfalls mindestens drei Aspekte zu unterscheiden: der allge-
meine ingtitutionelle politische Kontext, das Parteiensystem und das M ediensystem. Auf
jeden dieser Aspekte wird im folgenden kurz eingegangen.

Der institutionelle politische Kontext™

Zur algemeinen Charakterisierung des institutionellen politischen Kontextes kdnnen
wir von Lijpharts (1999) Unterscheidung zwischen Mehrheitsdemokratien und Kon-
sensdemokratien ausgehen. Mehrheitsdemokratien konzentrieren die Macht, wahrend
Konsensdemokratien sie sowohl zwischen Institutionen als auch innerhalb von Institu-

¥ In Bezug auf die relevanten institutionellen Rahmenbedingungen sind natiirlich die staatlichen Re-
gelungen der politischen Kommunikation direkt relevant. Diese beziehen sich aber vor alem auf die
Wahlkampagnen, die hier nicht im Zentrum des I nteresses stehen. Zudem verfiige ich auch hinsicht-
lich der Wahlkampagnen iiber keine systematische Ubersicht (iber die Regelungen in den einzelnen
Landern.



37

tionen teilen. Konzentration der Regierungsmacht in den Handen eines Prasidenten,
eines Premierministers bzw. einer Einparteienregierung, Vorherrschaft der Regierung
Uber das Parlament, Mehrheitswahlrecht, Zweiparteiensysteme und Verbandspluralis-
mus kennzeichnen Mehrheitsdemokratien. Teilung der Regierungsmacht unter Koaliti-
onspartnern, Ebenburtigkeit zwischen Regierung und Parlament, Proporzwahlrecht,
Mehrparteiensystem und korporatistische Verbandssysteme sind dagegen typisch fir
Konsensdemokratien. Unterscheiden wir die westlichen Demokratien grob in zwei
Gruppen aufgrund dieser Typologie®, so ergeben sich folgende Zusammensetzungen:

- mehrheitsdemokratische Gruppe: US, Kanada (CAN), UK, Irland (IR), Frank-
reich (F), Spanien (E), Griechenland (GR) sowie alle ehemaligen britischen
Kolonien,

- konsensdemokratische Gruppe: die skandinavischen Lander (DK, N, S, SF), die
deutschsprachigen Lander (A, CH, D), die Benelux Lander (B, LUX, NL) sowie
Italien (1) und (eher schwach ausgepragt) Portugal (P).

Wir kdénnen davon ausgehen, dass die offentliche Arena insgesamt und politikzentrierte
Strategien vom Typ ,going public* in mehrheitsdemokratischen Landern von grof3erer
Bedeutung sind als in konsensdemokratischen Léndern. Die Konzentration der Macht in
den Handen weniger individueller Akteure an der Spitze der jewelligen Institutionen
schafft dazu die nétigen Voraussetzungen (Prominenz und Prestige einzelner hervorge-
hobener Personlichkeiten). Zwar ist aufgrund der Bipolaritét des Parteienwettbewerbs
und der einseitigen Konzentration der Macht in Landern dieses Typs die Kontrolle
durch die Opposition innerhalb des politischen Systems besser gewdahrleistet as in kon-
sensdemokratischen Landern. Trotzdem durften medienzentrierte Mobilisierungsstrate-
gien hier eher eine Rolle spielen als in konsensdemokratischen Landern, weil die ausge-
pragte Konkurrenzkultur (der Stil der ,,adversary democracy” von Mansbridge (1980)),
welche diesen politischen Systemen eigen ist, auch auf die Normen und Praktiken der
Journalisten abféarbt. Umgekehrt sind vermutlich in konsensdemokratischen Systemen,
wo Kooperation und Loyalitat grofd geschrieben werden, auch die medienzentrierten
Strategien weniger offensiv asin Mehrheitsdemokratien.

Vor diesem Hintergrund ist es kein Zufall, dass die offentliche Arenain den USA eine
besonders ausgepragte Rolle spielt und dass die beschriebenen Strategien des ,, going
public* in den USA besonders weit entwickelt sind. Wie wir noch sehen werden, ver-
stérken auch andere kontextuelle Faktoren diese Strategien. Dagegen gibt es in dem
paradigmatischen konsensdemokratischen Land der Schweiz solche Strategien zwar
auch, aber sie blieben bisher Einzelfdlle. In diesem Land wirken auch die direkt-

® |ch sollte prazisieren, dass ich hier nur die erste Dimension des zweidimensionalen Modells von
Lijphart, die sogenannte ,, executives-parties* Dimension, fir die Typologie verwende.
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demokratischen Institutionen derartigen Strategien entgegen. Diese sind themenzentriert
und verhindern demzufolge eine allzu ausgeprégte Personalisierung. Zudem erlauben
sie ein quasi institutionalisiertes ,,going public’, was den Anreiz zum Einsatz von der-
artigen politischen Mobilisierungsstrategien auf3erhalb direkt-demokratischer Verfahren
erheblich einschrankt. In einem konsensdemokratischen Land wie der Schweiz hat das
»going public’ eines Regierungsmitglieds Uber die Kopfe der Koalitionspartner hinweg
mit aller Wahrscheinlichkeit kontraproduktive Wirkung. Auf jeden Fall ist es mit den
Spielregeln einer Konsensdemokratie nicht vereinbar.

In konsensdemokratischen Landern kann es allerdings dann zu einer massiven Zunahme
der Bedeutung der Offentlichen Arena und darauf gerichteter Mobilisierungsstrategien
kommen, wenn die Wahlen ihren Charakter demokratischer Erneuerung verlieren und
die Politik insgesamt einen Vertrauensverlust erleidet. So gehorten die Aufdeckung von
Skandalen und die Bekampfung von Missstanden und Privilegien seit der Ubernahme
der Parteifiihrung durch Haider 1986 zur zentralen Strategie der FPO. Die Neuauflagen
der grolRen Koalition zwischen den beiden stérksten Parteien seit 1987 hat den Liberalen
zusétzlichen Auftrieb verliehen. 1999 verbuchten sie mit ihrer Forderung nach frischem
Wind bei den nationalen Wahlen ihren bisher groften Erfolg. Von alem Anfang an
hatte die FPO in ihren Appellen an das Publikum ihre ,, jugendliche Dynamik® der ,, Un-
beweglichkeit der Altparteien* gegentibergestellt (Plasser und Ulram 2000)%.

Medienzentrierte Strategien schlief3dlich sind dort am wahrscheinlichsten, wo die politi-
sche Opposition ihre Funktion nicht (mehr) erflllt. So sind in einem Land wie Spanien
die Medien ein strategischer Ort zum Aufbrechen von ,, Schweigekoalitionen®: Pujas
und Rhodes (1999) meinen, dass in Spanien die Rolle der Opposition in zunehmendem
Mal3e durch die Presse anstelle der Parteien gespielt wird. Selbst in einem mehrheits-
demokratischen Land wie Grof3britannien fihrt die von fuhrenden Politikern und hohen
Beamten praktizierte Desinformation des Parlaments dazu, dass die Medien zunehmend
die Rolle der Opposition Ubernehmen. Frau Thatcher beispielsweise hat aus ihrer De-
thematisierungs- und Vertuschungspraxis nie einen Hehl gemacht: Sie pflegte in der
parlamentarischen Fragestunde zur Erheiterung ihrer Hinterbankler unbegqueme Fragen
mit Listen irrelevanter, in keinem Zusammenhang mit der Frage stehender Statistiken
zu beantworten®”.

% gehr hnlich die Schweizerische Volkspartei, die Lega Nord und der VIaamse Blok.
3 'NZz, Internationale Ausgabe Nr. 14, vom 18. Januar 2001, S. 5: , Kontrollfunktion der britischen
Medien“.
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Parteiensystem

Wir kdnnen davon ausgehen, dass in Landern mit Parteisystemen, in denen die Parteien
ihren Anhang organisatorisch noch weitgehend unter Kontrolle haben, die offentliche
Arena und damit offentlichkeitsorientierte Strategien der verschiedenen Akteure keine
so grof3e Bedeutung gewinnen wie in Landern, wo die Parteien ihre Kontrolle Uber das
Publikum im Wesentlichen eingebiifdt haben. In Anlehnung an Panebianco (1988) kon-
nen wir annehmen, dass Parteien in urspriinglich stabilen Parteiensystemen sich generell
stérker auf eine aktive Mitgliederbasis stiitzen kdnnen als Parteien in neu sich formie-
renden Parteisystemen — seien es Systeme in neuen Demokratien (wie in Spanien oder
Portugal) oder Systeme, die sich nach dem Zusammenbruch bisheriger Systeme in be-
reits etablierten Demokratien (wiein Italien) neu aufbauen®. Was die Parteibindung der
breiteren Wahlerschaft angeht, so kénnen wir mit Schmitt und Holmberg (1995) davon
ausgehen, dass die eindeutige ideologische Unterscheidbarkeit der Partelen in einem
Land am meisten zur Stabilitét der individuellen Parteiidentifikationen beitragt. In die-
ser Hinsicht gibt es zwar einen allgemeinen Trend zur ,catch all* Partei. Dieser kann
aber durch sogenannte ,, Realignments®, d.h. stabile Veranderungen des Wahlverhaltens
der Burger, umgekehrt werden, was sich beispielsweise in Frankreich beobachten l&sst,
wo die Partelidentifikationen nach dem Realignment von 1981-84 wieder zugenommen
haben (vgl. Martin 2000: 295). Auch in den USA haben die Partelidentifikationen nach
dem Aufstieg von zwe stark polarisierenden Fuhrern — Ronald Reagan und Newt
Gingrich — sowie aufgrund des Realignments der Parteiloyalitdten im Siden nach der
Mobilisierung der Birgerrechtsbewegung der sechziger Jahre wieder zugenommen
(Bartels 2000).

Zur Operationalisierung der Kontrolle des Publikums durch Parteisysteme werden im
folgenden zwel Indikatoren verwendet — der Antell der Blrger, die Parteimitglieder
sind (vgl. Widfeldt 1995: 139f.), und die sich aus den Parteiprogrammen ergebende
Polarisierung der Parteiensysteme auf der Links-Rechts-Dimension. Dabei werden die
Lander je in zwel Gruppen unterteilt, je nachdem ob sie auf dem entsprechenden Indi-
kator einen Uber- bzw. unterdurchschnittlichen Wert aufweisen®. Figur 4 klassifiziert
die westlichen Demokratien aufgrund einer Kombination dieser beiden Kriterien.

% Innerhalb stabiler Systeme gibt es zudem Variation nach Parteitypen. So waren die Parteien der Lin-
ken immer stérker von ihren Mitgliedern abhangig als die birgerlichen Parteien. Am starksten dirf-
ten aber allgemein kleine Aul3enseiterparteien, wie die Griinen Parteien oder national-populistische
Rechtsparteien, in einer aktiven Mitgliederbasis verankert sein (vgl. Kitschelt 1989).

Soweit verfligbar, verwende ich die Daten aus den Parteikarteien. Falls solche nicht verfiigbar sind
(Widfeldt 1995: 139, Tabelle 5.1), benutze ich die Umfragedaten (Widfeldt 1995: 140, Tabelle 5.2).
Analoge Daten finden sich in Katz und Mair 1992. Fur die Niederlande im speziellen habe ich ein
weiteres Kriterium hinzugezogen: das Kriterium der Parteienfinanzierung. Aufgrund der relativ ge-
ringen Mitgliederzahl ihrer Parteien hétten die Niederlande ein Parteiensystem, das nur wenig von ih-
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Figur 4: Die Entwicklung der politischen Parteien

Polarisierung

Mitgliederabhangigkeit )

gering hoch
gering (<7.5% Mitglieder) UK(-), IR, D(+), CH(+)

E 1(+),P() F(+)

DK, US

hoch (>7.5% Mitglieder) B(-), LUX(-), NL A

S() N, SF

GR(-)

Quelle: Widfeldt (1995: 139-49, Tabelle 5.1 und Tabelle 5.2). Zur Polarisierung wurden mir bisher un-
verdffentlichte Daten von Hans-Dieter Klingemann zur Verfligung gestellt. Zwischen Klammern: Polari-
sierungstendenz der jingsten Vergangenheit: (+) zunehmende Polarisierung, (-) abnehmende Polarisie-
rung; fehlt eine Angabe, so besteht keine erkennbare Tendenz.

Gemal3 dieser Klassifikation gehdren Groffbritannien und Irland (angelsachsische
Mehrheitsdemokratien) sowie Italien, Spanien und Portugal (Lander mit Systembrichen
im Parteiensystem) zu den Landern mit besonders glinstigen V oraussetzungen fur Stra
tegien zur Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung. So ist in Italien das alte Parteiensy-
stem 1994 zusammengebrochen und neue Parteien — vorab Silvio Berlusconis Forza
Italia — sind entstanden, die jeglicher sozialstruktureller Verankerung entbehren. Tat-
séchlich entspricht die Strategie der ,, medienzentrierten Personlichkeitspartei“ Silvio
Berlusconis mehr oder weniger genau der skizzierten Strategie des proaktiven , going
public* (Seisselberg 1996): Zur gleichen Zeit mit der Parteigrindung wurde Diakron
durch Anhanger von Forza Italia gegrindet, ein Befragungsinstitut, das die kontinuier-
liche Beobachtung des Publikums erlaubt. Befragungen wurden fir Forza Italia zum
zentralen Instrument der Formulierung des politischen Angebots. Gleichzeitig konnte
Berlusconi auf seine drei privaten Fernsehstationen zadhlen, die es ihm erlaubten, unge-
fahr 50% des italienischen Fernsehpublikums direkt zu erreichen. Bei seinem Eintritt in
die italienische Arena hatte er mit diesem Kommunikationsmodell durchschlagenden
Erfolg. Allerdings konnte er diesen Erfolg bei den zwei Jahre spéter folgenden Wahlen
nicht im selben Mal3e wiederholen, was auf die Grenzen dieses Modells und die Abhan-
gigkeit seiner Effektivitdt von den Strategien der politischen Gegner verweist. Auch in
Spanien — einem Land, in dem das Parteiensystem erst nach dem Tode Francos ab 1976

ren Mitgliedern abhangig ist. Eine Analyse der Parteifinanzierung (vgl. Katz und Mair 1992a) ergibt
aber, dass die niederlandischen Parteien von allen verglichenen Parteisystemen bei weitem am stérk-
sten von Mitgliederbeitrdgen abhangig sind. Deshalb klassifiziere ich die Niederlande mit der Gruppe
der mitgliederabhéngigen Parteisysteme. Fir Italien halte ich mich nicht an die Daten von Widfeldt,
die noch aus der Zeit vor dem radikalen Bruch im italienischen Parteiensystem stammen. Wahrend
Widfeldts Daten fir Italien noch verhéltnismaliig starke Partei organisationen ausweisen, gehe ich da-
von aus, dass mit der Auflésung des alten Parteiensystems in den neunziger Jahren auch die Parteior-
ganisationen in sehr viel geringerem Mal3e auf Mitglieder angewiesen sind.
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neu aufgebaut wurde — spielt dieses Modell in Wahlkampagnen eine grof3e Rolle (Ros-
pir 1996; Pujas und Rhodes 1999): Die Formulierung des Politikangebots der Parteien
in den zentralisierten und fir ganz Spanien standardisierten Wahlkampagnen basiert auf
Umfragen; die Kampagnen sind stark personalisiert, auf die Parteifihrer fokussiert und
werden vor allem via Fernsehen gefuhrt. Gemal3 Rospir (1996) verleiht das geringe po-
litische Interesse und das Fehlen von Parteiidentifikationen bzw. von ideologisch moti-
vierten Wahlern den Medien in Spanien eine besondere Bedeutung. Auch das Italien der
90er Jahre ist, wie Seisselberg (1996: 725) betont, eine Fernsehgesellschaft par excel-
lence: Das Fernsehen spielt in diesem Lande als Informationsquelle eine grofere Rolle
als in anderen Landern, und es wird auch as Mittel zur politischen Meinungsbildung
sehr stark akzeptiert (Gabriel und Brettschneider 1994: 541-43). Ricolfi (1997) betont
zudem, dass Italien mehr as jede andere westliche Nation durch das Fernsehen erst
sprachlich geeint wurde. Schliefdich stellt das Fernsehen fur die Mehrheit der Bevolke-
rung das einzige Mittel zur Kommunikation dar. Man kdnnte in Bezug auf das Fernse-
hen, so meint Ricolfi, fast von einem Element kollektiver Identitdt sprechen.

Umgekehrt dirften die Bedeutung der offentlichen Arena und 6ffentlichkeitszentrierter
Mobilisierungsstrategien generell relativ gering sein in Landern wie Osterreich, Finn-
land und Norwegen, wo die Parteien noch relativ mitgliederabhéngig und polarisiert
sind. Bei diesen drei Landern handelt es sich zudem in jedem Fall um Lander mit star-
ken konsensdemokratischen Elementen, was noch einmal die Tendenz zu neuen Kom-
munikationsformen abschwécht.

Die Entwicklung des Mediensystems

In Bezug auf das Mediensystem ist der Grad der Autonomie der Medien im algemeinen
und der Journalisten im besonderen wichtig. Der Medienautonomie kommt vor allem
im Hinblick auf das relative Gewicht der drel Strategietypen Bedeutung zu. Medien-
und aul3enseiterzentrierte Strategien bedingen relativ unabhangige und nicht von eta-
blierten politischen Akteuren kontrollierte Medien. Politikzentrierte Strategien sind da-
gegen auch und gerade dann relevant, wenn die politischen Akteure die Moglichkeit
haben, die Medien zu kontrollieren. Dies wird am besten anhand des Beispiels von Sil-
vio Berlusconis und seiner Kontrolle tGber rund 50% des italienischen Fernsehpubli-
kums illustriert. Insgesamt dirfte das Beispiels Italiens allerdings eine Ausnahme dar-
stellen. Mit dem Niedergang traditioneller Massenparteien und dem Trend zur profes-
sionellen Wahlerpartei sowie mit dem allgemeinen Trend zur Kommerzialisierung der
Medien kénnen wir eher von einer allgemeinen Tendenz zu grél3erer Unabhangigkeit
der Medien gegentiber der Politik ausgehen. Selbst in Italien erlaubte der Bruch mit der
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ersten Republik eine Befreiung des Journalismus von der frither allgegenwaértigen Kon-
trolle durch die Parteien in der ehemaligen , partitocrazia’.

Im weliteren ist zwischen der Entwicklung der Presse einerseits und jener des Rund-
funks andererseits zu unterscheiden. Im Hinblick auf die Presse kbnnen wir davon aus-
gehen, dass eine starke, diversifizierte Presse die Mdglichkeiten medien- und aul3ensei-
terzentrierter Mobilisierungsstrategien erleichtert. Eine starke, diversifizierte Presse
vervielfatigt die Zahl der Medienkandle und erschwert damit die Kontrolle Uber die
politische Kommunikation durch die politische Elite, wahrend eine schwache, konzen-
trierte Presse durch etablierte politische Akteure eher kontrolliert werden kann. Eine
schwache Presse bedeutet zudem, dass das Fernsehen fir die politische Kommunikation
mit dem grofdten Teil des Publikums zentral wird. Figur 5 kombiniert einen Indikator
fur die Starke der Presse — die Auflagenzahlen pro 1000 Einwohner — mit einem Indi-
kator fiir ihren Konzentrationsgrad — der Anzahl Zeitungen pro 1 Million Einwohner®.

Figur 5. Die Struktur der Presse: Typologie von 22 Landern

Konzentrationsgrad
Auflage pro 1000 Einwohner
gering hoch
stark (>300) Starke extern diversifizierte Starke, konzentrierte Presse
Presse UK
DK, N, S, SF A, D, BEL, NL
LUX, CH JAP
schwach (<300) Schwache, fragmentierte Presse | Schwache, konzentrierte Presse
TUR, GR E, F I, POR
AUS, CAN, IRE, US

Quelle: Konzentrationsgrad (Voltmer 2000: 19; Tabelle 2); Auflage (Lane et al. 1997: 175; Tabelle 8.9).

Eine schwache, konzentrierte Presse finden wir in den USA, in verschiedenen an-
gelsichsischen Landern (Kanada, Australien und Irland) sowie in den romanischen Lan-
dern Sudeuropas (Frankreich, Italien, Spanien und Portugal). Umgekehrt besteht eine
starke, diversifizierte Presse in alen skandinavischen Landern sowiein der Schweiz und
Luxemburg. Auch die Ubrigen nord- und mitteleuropéischen Lander haben eine starke,
aber konzentrierte Presse.

Im Hinblick auf den Rundfunk bilden die Multiplikation der Kandle und deren Kom-
merziaisierung die entscheidenden Parameter. Beide Phdnomene erhthen den Anpas-
sungsdruck an die Medienimperative fur etablierte politische Akteure. Blumler und Ka-

0 Auf beiden Dimensionen werden erneut jeweils Lander mit einer tber- und Lander mit einer unter-
durchschnittlich starken bzw. konzentrierten Presse unterschieden.
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vanagh (1999) heben hervor, dass die politischen Akteure und der politische Journalis-
mus im Umfeld der zunehmenden Kommerzialisierung und Multiplizierung der Medien
mit anderen Formen des Journalismus im verstarkten Wettbewerb um Aufmerksamkeit
stehen. Die vermuteten Folgen fir die journalistischen Praktiken und Normen sind tief-
greifend*:

- die politische Berichterstattung wird in zunehmendem Mal3e am Kriterium der
Auflagezahlen und Einschaltquoten gemessen;

- esgibt immer weniger ingtitutionelle Ereignisse, Uber die fraglos berichtet wird;
es kommt zur Depolitisierung der Berichterstattung insgesamt;

- die Konkurrenz geht vor allem von der Unterhaltung aus und fihrt zur Neuge-
staltung der politischen Berichterstattung im Sinne von , infotainment”; damit
kommt es zur Marginalisierung/Trivialisierung des politischen Inhalts zugunsten
sekundérer Aspekte des politischen Prozesses in der Berichterstattung, zu perso-
nalisierter und episodischer Berichterstattung sowie zu Sensationalismus in der
Prasentation der Politiker und des politischen Prozesses™;

- die professionellen Sandards politischer Journalisten kommen unter Druck: Die
politischen Akteure werden nicht mehr nur as Rollentrager, sondern auch als
Privatpersonen unter die Lupe genommen und die Skandalisierung der Politik
nimmt zu.

Blumler und seine Mitarbeiter betonen die daraus resultierende Verarmung der politi-
schen Kommunikation und letztlich des demokratischen Prozesses™. Die Selektions-
und Présentationslogik werden damit noch restriktiver, und fir die politischen Akteure
erhdht sich damit ganz allgemein der Druck, sich an die Medienimperative anzupassen.
Gleichzeitig eréffnen sich aber den prominentesten unter ihnen auch neue strategische
Moglichkeiten zur personlichen Profilierung, zur Umgehung der journalistischen Kon-

4 vgl. auch Blumler 1992: 106ff.; Blumler und Gurevitch 1995: 213ff., Swanson 2000: 411. Fir
Frankreich: Neveu 1998.

Fir eine scharfe Kritik an der Tendenz zum Infotainment vergleiche man Bourdieu (1996: 59): ,Mais
le plus important ... c’'est une certaine vision de I’'information, jusque |la reléguée dans les journaux
dits a sensation, voués aux sports et aux faits divers, qui tend a s'imposer a I’ensemble du champ
journalistique. Et ¢’est, du méme coup, une certaine catégorie de journalistes.... Qui tend a imposer
ses ‘valeurs', ses préférences, ses manieres d' étre et de parler son ‘idéal humain’, a I’ensemble des
journalistes*.

Die depolitisierenden Folgen episodischer Berichterstattung wurden von lyengar (1991) anhand von
Experimenten untersucht. Wie er zeigte, fuhrt diese Art der Berichterstattung dazu, dass die Verant-
wortung fir soziale Missstande wie Armut nicht mehr sozialen Faktoren (wie z.B. einem Mangel an
Arbeitspldtzen) zugeschrieben wird, sondern individuellen Faktoren (wie z.B. einem Mangel an indi-
vidueller Initiative oder individueller Faulheit). Eine thematische Prasentation der Nachrichten, wel-
che die einzelnen Ereignisse in einen grolReren — historischen, geographischen, politischen — Zusam-
menhang stellt, macht dagegen eher soziale Umstéande und damit auch politische Akteure und Insti-
tutionen fir Misstdnde verantwortlich. Diese Resultate bestétigen die Kritik Bourdieu's (1996: 59):
»Les faits divers... ont pour effet de faire le vide politique, de dépolitiser et de réduire la vie du
monde al’ anecdote et au ragot..."

42
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trolle und zur Verfiihrung des Publikums*. Die Akteurzentrierung und Personalisie-
rung, die mit diesem allgemeinen Trend verbunden sind, verstérken noch einmal die
Fokussierung der Politik auf Fihrungspersonlichkeiten und damit den bereits erwahnten
populistischen Trend.

Zur Charakterisierung der Kommerzialisierung des Fernsehens dient der Antell des
Fernsehens am nationalen Reklamevolumen und fur dessen Konzentrationsgrad die
Konzentration der Publikumsnutzung auf die zwei am meisten genutzten Kanae®. Ein
indirekter Indikator der Multiplikation der Kandle — der Prozentsatz der verkabelten
Haushalte —ist in Figur 6 jewells in Klammern angegeben. Es zeigt sich, dass wir klas-
sische, wenig kommerzialisierte und konzentrierte Fernsehsysteme in Skandinavien (mit
Ausnahme von Schweden) und in Osterreich finden, wahrend Italien, Spanien und auch
Belgien kommerziaisierte und diversifizierte Systeme kennen, d.h. Systeme, welche die
Tendenzen zur Personalisierung und Fokussierung auf Stars unter den etablierten politi-
schen Akteuren, die in Italien und Spanien aufgrund der Schwache ihrer Parteiensy-
steme ohnehin grof3 ist, noch weiter verstarken. Mancini (2000: 321f.) berichtet ge-

Figur 6: Die Struktur des Fernsehens. Typologie von 15 Landern:

Konzentrationsgrad des Publikums: 2 Topkandle

TV-Anteil an Reklame

hoch (>60%) gering (<60%)
gering (<30%) wenig kommerzialisiert, konzen- | wenig kommerzialisiert, diversi-

triert fiziert

DK (23%), N(35%), SF(40%) S(47%)

A(37%) D(48%), NL(93%), CH(83%)
hoch (>30%) kommerzialisiert, konzentriert kommerzidisiert, diversifiziert

UK (8%), IRE(47%) BEL (93%)

F(7%), POR(0%) E(9%), |(7%)

Quelle: Kommerzialisierung (De Bens und Ostby 1997: 19, Tabelle 2.3); Konzentrationsgrad (Meier und
Trappel 1997: 51, Tabelle 4.4).

4 S0 hat sich etwa der niederlandische Premier Kok in der Kampagne 1994 oft geweigert, Probleme,
welche seine Herausforderer aufbrachten, in den nationalen Nachrichten zu kommentieren, wahrend
er bereitwillig an vielen Talkshows teilnahm oder auch lokale Fernsehstationen besuchte (Brants
1998).

Die Unterscheidung zwischen privaten, 6ffentlichen und gemischten Systemen (zur Messung der
Kommerzialisierung) ist nicht mehr sehr sinnvoll, da rein ffentliche (durch Gebiihren) finanzierte
Rundfunksysteme auch in Europa verschwunden sind. 1997 hatten alle westeuropaischen Lander mit
Ausnahme von Osterreich, Irland, Luxemburg und der Schweiz gemischte Systeme (Siune und Hul-
ten 1997). Luxemburg ist das einzige Land mit einem rein kommerziellen System; die drel anderen
Ausnahmen bereiten alle kommerzielle Kandle vor oder haben sie seit 1997 bereits eingefiihrt. Die
Zahl der nationalen privaten und offentlichen Kandle wiederum ist ein untauglicher Indikator des
Konzentrationsgrades, da in verschiedenen Landern eine grof3e Zahl audandischer Stationen empfan-
gen werden kann.
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mischte Erfahrungen aus Italien: Wahrend die Kommerzialisierung der Medien dort
nicht zu einem Ruickgang der politischen Berichterstattung oder der politischen Partel-
lichkeit der Medien fuhrte, nahmen doch — entsprechend unserer allgemeinen Vermu-
tung — der politische Sensationalismus, die Dramatisierung und Personalisierung der
Politik zu. Es fehlt jegliche neutrale Distanz der Journalisten zum Geschehen und zur
Berichterstattung. Die Dramatisierung vor alem im Fernsehen, das die Agenda auch fir
den Pressgjournalismus setzt, fulhrt zu einer Vereinfachung und Ubertreibung des politi-
schen Konflikts. Die Folgen fur das Publikum sind alerdings ales andere al's eindeutig:
Fuhrt diese Art der Berichterstattung zu einer Politisierung oder vielmehr zu einem
Rickzug der Birger von Politik?

Die Rolle des Mediensystems fur die Kontrolle der 6ffentlichen Arena hangt schliefdlich
auch von den journalistischen Normen und Praktiken ab, welche in dem System domi-
nieren. Pfetsch (2000) macht anhand einer vergleichenden Untersuchung der politischen
Kommunikationskulturen der USA und Deutschlands deutlich, dass von einem allge-
meinen Amerikanisierungstrend diesbeztiglich nicht die Rede sein kann. So spielen in
den USA professionelle journalistische Normen eine grolere Rolle, wéahrend in
Deutschland soziale Normen relevanter sind. In den USA konzentrieren sich die gegen-
seitigen Erwartungen von Journalisten und politischen Sprechern auf die professionellen
journalistischen Normen (Objektivitét, Unparteilichkeit der Information, ausgewogener
Inhalt, Vielfalt und Transparenz der Information), wahrend in Deutschland ethische
Normen wie Offenheit, Ehrlichkeit und soziale Gleichheit (,trust for trust*) zwischen
Sprechern und Journalisten stérker betont werden. In den USA legen die Journalisten —
entsprechend der herrschenden politischen Konkurrenzkultur — viel mehr Wert auf Di-
stanz zu politischen Sprechern als in Deutschland. Journalisten, die sich in Deutschland
an die Distanznorm halten, haben grof3e Schwierigkeiten, wertvolle Quellen zu finden.
Heindryckx (1993) findet in einer vergleichenden Analyse européaischer Nachrichten-
programme im Fernsehen Hinweise auf den Unterschied zwischen ener , deutschen
Kultur*, der Deutschland, Grof3oritannien, die Niederlande und die hollandisch-
sprachigen Sender Belgiens angehdren, und einer ,,romanischen Kultur”, der nicht nur
Frankreich, Italien und Spanien, sondern auch die franzdsischsprachigen Sender Belgi-
ens und der Schweiz angehoren. Nachrichtensendungen in der ,romanischen Kultur®
dauern nicht nur viel langer, sondern sie tragen auch viel starker den personlichen
Stempel des Nachrichtensprechers.

Zusammenfassung zum nationalen Kontext

Zur algemeinen Kennzeichnung der Kontextbedingungen lasst sich ein grober Index
bilden, welcher die Voraussetzungen fir die Rolle der dffentlichen Arena und damit
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offentlichkeitsorientierter Mobilisierungsstrategien der verschiedenen Akteure zur
Kontrolle des politischen Entscheidungsprozesses zusammenfasst. Dieser Index setzt
sich wie folgt zusammen:

- Mehrheitsdemokratien = 1 Punkt,

- mitgliederunabhangige, wenig polarisierte Parteiensysteme = 1 Punkt,
- schwache, konzentrierte Pressesysteme = 1 Punkt,

- kommerziaisierte, diversifizierte Fernsehsysteme = 1 Punkt.

Die jeweils entgegengesetzten Kategorien erhalten keinen Punkt, gemischte Kategorien
erhalten einen halben Punkt. Je hoher der resultierende Indexwert, desto bessere Vor-
aussetzungen bestehen fur eine zentrale Rolle der Gffentlichen Arena im politischen
Prozess im allgemeinen und fur politikzentrierte (,,top down*) Strategien, Akteurzen-
trierung, Personalisierung und Fokussierung auf Fuhrerpersonlichkeiten im besonderen.
Aufgrund dieses Indexes lassen sich die 15 Lander, fir welche Werte auf alen Indikato-
ren zur Verfigung stehen, zu zwei Gruppen zusammenfassen: Zur Gruppe der Lander
mit besonders giinstigen V oraussetzungen fur die Mobilisierung der Offentlichkeit zah-
len ale angelschsischen Lander (USA, Irland, UK) und alle romanischen Lander Siid-
europas (Frankreich, Italien, Portugal, Spanien). Zur Gruppe der Lander mit eher un-
gunstigen Voraussetzungen fur diese Art von Mobilisierung gehdren dagegen alle skan-
dinavischen (Dénemark, Finnland, Norwegen und Schweden), deutschsprachigen
(Deutschland, Osterreich und die Schweiz) und Benelux-Lander (wobei Belgien ein
Grenzfall ist).

Schluss

Bel dem hier vorgelegten konzeptuellen Rahmen handelt es sich um Voriiberlegungen
fur ein international vergleichendes Forschungsprojekt zur Rolle der Offentlichkeit in
politischen Entscheidungsprozessen. Das geplante Projektes soll kléren, unter welchen
Bedingungen und mit welchem Erfolg etablierte politische Akteure, Medien und Au-
Benseiter die offentliche Meinung bzw. die Bevolkerungsmeinung zur Durchsetzung
ihrer Positionen im politischen Entscheidungsprozess mobilisieren. Aufgrund dieser
Voruberlegungen gilt es in einem néchsten Schritt, das Forschungsdesign zu spezifizie-
ren. Dazu mussen zundchst einmal die nationalen und thematischen Kontextbedigungen
festgelegt werden. Dann miissen geeignete Methoden spezifiziert werden, die es erlau-
ben, die hier skizzierten komplexen Zusammenhange zu operationalisieren und empi-
risch zu erfassen. Dazu maochte ich abschliefend einige vorlaufige Uberlegungen skiz-
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zieren. Die detaillierte Ausarbeitung des Forschungsdesigns wird an anderer Stelle er-
folgen.

Zur Auswahl der nationalen Kontexte: Es sollten Lander gewahlt werden, welche die
genannten Kontextbedingungen innerhalb eines ansonsten gemeinsamen institutionel-
len, kulturellen und sozio-Okonomischen Rahmens mdoglichst stark variieren. Dazu
schlage ich die Auswahl von mindestens vier westeuropéaischen Landern vor, zwei aus
der Gruppe der Lander mit besonders gunstigen und zwei aus der Gruppe der Lander
mit besonders unguinstigen Voraussetzungen fur die Mobilisierung der Offentlichkeit.
Die Konzentration auf Westeuropa soll den allgemeinen Kontext konstant halten. Fir
die erste Gruppe liegt die Auswahl eines angelsdchsischen (Grof3britannien) und eines
romanischen (z.B. Italien) Landes nahe. Fur die zweite Gruppe ist die Auswahl weniger
eindeutig bestimmt: Ich schlage vorlaufig einmal Deutschland und die Schweiz vor.
Beides sind konsensdemokratische Lander. Wahrend die Schweiz aber den paradigmati-
schen Fall eines konsensdemokratischen Landes darstellt, ist der Fall Deutschlands we-
niger eindeutig. In Deutschland kombinieren sich konsensdemokratische Elemente mit
einer nach mehrheitsdemokratischen Regeln strukturierten Parteienkonkurrenz (Lehm-
bruch 2000). Zudem ist Deutschland ein grof3es Land, wahrend alle anderen Konsens-
demokratien zu den kleinen Landern Westeuropas zéhlen. Es wére winschenswert,
weitere Lander, insbesondere ein skandinavisches Land (z.B. Schweden), in die Unter-
suchung miteinzubeziehen.

Zur Auswahl des thematischen Kontextes. Der Einbezug von Beispielen aus samtlichen
acht analytisch unterschiedenen Kategorien in eine empirische Untersuchung wurde
zukunftige nationale Forschungsteams tberfordern. Das Design eines empirischen Pro-
jektes muss eine Auswahl aus den acht Kategorien treffen. Denkbar ist dabel eine Stra-
tegie, welche sich auf die Extremfélle und einen oder zwel dazwischen gelagerte Félle
konzentriert. Dies bedeutet, dass mindestens ein Thema gewahlt wirde, bei dem die
Mobilisierung der 6ffentlichen Meinung kaum eine Rolle spielen diurfte — ein konsensu-
elles Thema ohne mobilisierungsféhige AulRenseiter/Medien, das fur das Publikum kel-
ne Prioritdt besitzt, sowie eéin Thema, bel dem die Mobilisierung der 6ffentlichen Mel-
nung mit aller Wahrscheinlichkeit eine grof3e Rolle spielen durfte — ein polarisiertes
Thema mit mobilisierungsfahigen AulRenseitern/Medien, das fur das Publikum prioritér
ist. Das konsensuelle Thema hétte die Funktion der Kontrollgruppe in einem experi-
mentellen Design. Ideal wére, wenn weitere Themen dazu kommen kénnten: zum Bei-
spiel ein konsensuelles Thema, bei dem ein AulRenseiter versucht, den Elitekonsens zu
durchbrechen, sowie ein polarisiertes Thema ohne mobilisierungsféahige Aul3enseiter,
bei dem ausschliellich etablierte Akteure an die Offentlichkeit gelangen.
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Ohne auf die Details des Forschungsdesigns einzugehen, sei an dieser Stelle noch auf
drei bel der Themenauswahl zu beachtende Restriktionen hingewiesen: Erstens sollte
sich die Auswahl der Themen auf nationale Félle beschrénken, da sich Themen auf re-
gionaer und lokaler Ebene durch je spezifische Aspekte auszeichnen: So spielt zum
Beispiel die regionale oder lokale Presse in solchen Félen eine viel grol3ere Rolle.
Zweitens sollten ale Themen im selben mehr oder weniger aktuellen Zeitraum gewahlt
werden. Eine solche Beschrénkung auf einen gemeinsamen Zeitraum erlaubt nicht nur
die Analyse des Einflusses spezifischer katalytischer Ereignisse im Landervergleich,
sondern ermoglicht auch die Untersuchung allfaliger Querverbindungen zwischen den
in einem gegebenen Land ausgewdahlten Themen. Zudem dréngt sie sich auch deshalb
auf, weil das Erinnerungsvermogen der im Rahmen des Forschungsprojektes zu inter-
viewenden beteiligten Akteure nicht tberfordert werden sollte. Drittens sollten in alen
Landern so weit wie méglich dieselben Themen untersucht werden. Dabel wird sich
einerseits die Schwierigkeit ergeben, dass sich die in einem bestimmten Zeitraum rele-
vanten Themen nicht unbedingt von Land zu Land entsprechen, und andererseits die
Schwierigkeit, dass ein- und dasselbe Thema nicht unbedingt in jedem Land derselben
analytischen Kategorie angehort. Angesichts dieser Schwierigkeiten missen u.U. nicht
identische, aber funktional &guivalente Themen ausgewahlt werden.

Zur Methodenwahl: Die Komplexitét der skizzierten Fragestellung kann nur mit einem
flexiblen Methodenmix angegangen werden. Das Forschungsdesign sollte zu jedem
Themain jedem Land Daten generieren, welche es erlauben,

- die Dynamik der themenspezifischen Ereignisketten in der offentlichen Arena
(Kampagnen) und in der Verhandlungsarena (Entscheidungsprozesse) zu rekon-
struieren,

- die Strukturen der beteiligten Akteure in den beiden Arenen (Advokativ- und
Diskurskoalitionen) zu identifizieren,

- die Ereignisketten in der offentlichen Arena mit den offentlichkeitsorientierten
Mobilisierungsstrategien der beteiligten Koalitionen zu verknipfen,

- den direkten Einfluss dieser Strategien auf die 6ffentliche Meinung und die Be-
volkerungsmeinung zu ermitteln, sowie

- ihren indirekten Einfluss auf die Ereignisketten in der Verhandlungsarena (d.h.
den Verlauf des politischen Entscheidungsprozesses) zu bestimmen.

Zu diesem Zwecke verspreche ich mir einiges von einer systematischen Verknipfung
der inhaltsanal ytischen Techniken, welche zur Analyse von Protestereignissen und von
»public acts of claims making* entwickelt worden sind (vgl. Koopmans und Statham
1999; Gerhards et al. 1998), mit den Befragungstechniken, welche zur Strukturanalyse
von Policy Netzwerken eingesetzt wurden (vgl. Laumann und Pappi 1976; Kriesi 1980;
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Laumann und Knoke 1987; Kriesi und Jegen 2001). Wahrend die inhaltsanal ytischen
Techniken in erster Linie der Rekonstruktion der Ereignisketten, der Identifikation der
beteiligten Akteure und ihrer Mobilisierungsstrategien sowie der Bestimmung der 6f-
fentlichen Menung dienen, erlauben die Befragungstechniken der Policy Netz-
werkanalysen vor allem die Identifikation der Koalitionsstrukturen und die Bewertung
des Einflusses der verschiedenen beteiligten Akteure sowie der von ihnen verwendeten
Strategien. Diese Methodenkombination ist schliefdlich zu erganzen durch sekundérsta-
tistische Ergebnisse von Bevolkerungsumfragen, welche es erlauben, die Entwicklung
der Bevdlkerungsmeinung zu den ausgewéhlten Themen zu erfassen.
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