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VYorwort
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1 Vergleichende Regierungsforschung an der Schnitt-
stelle zur politikwissenschaftlichen Kommunikati-
onsforschung

Washington, Dienstagnachmittag, ,,Weiles Haus“: Der Président der Vereinigten
Staaten von Amerika tritt vor TV-Kameras und wirbt fiir ein Reformvorhaben
seiner Administration, fiir dessen Realisierung er die Zustimmung des Kongresses
benatigt. Politik- und Kommunikationswissen-schaftler bezeichnen diesen Auftritt
als ,,Going Public* (Korte 2001). Es handelt sich um eine typische Form der Re-
gierungskommunikation in den USA: Der Prisident wendet sich an die Offent-
lichkeit, um iiber die Bande der Medien Unterstiitzung im Kongress zu mobilisie-
ren. Er nutzt seine plebiszitidre Legitimation als Autoritdtsquelle, um aus Stim-
mungen Stimmen zu machen. Durch die Zustimmung von Medien und Wahlern
einerseits versucht er andererseits die Zustimmung der Kongressmehrheit zu er-
zwingen. Gerade in den Phasen des so genannten Divided Government (Prédsident
und Kongressmehrheit gehtren verschiedenen Parteien an) ist der US-Prisident
auf das Instrument des ,,Going Public® angewiesen, weil er nicht tiber eine stabile,
disziplinierbare Mehrheit im Parlament verfligt (Jiger/Haas/Welz 2007).

Szenenwechsel: Berlin, Sonntagabend, Kanzleramt: Schwarze Autos fahren vor,
Spitzenpolitiker der Regierungsparteien steigen aus und gehen ins Kanzleramt.
Der Koalitionsausschuss tagt. Die Bundeskanzlerin wirbt — &hnlich wie in der
vorangegangenen Szene der US-Président — fiir ein Reformvorhaben, das sie rea-
lisieren mochte. Uber den Verhandlungsverlauf dringt nichts nach aufen, die Ge-
sprachspartner haben Stillschweigen vereinbart. Zu spéter Stunde werden schlief3-
lich die vor den Toren wartenden Journalisten dariiber informiert, dass innerhalb
der Regierungskoalition eine Einigung tiber das Reformprojekt gefunden werden
konnte.

Aus der Perspektive der vergleichenden Regierungsforschung wurde in beiden
Fillen gleich agiert. Ein Regierungschef stellt kommunikativ die Weichen, um ein
politisches Entscheidungsvorhaben umzusetzen. Aus dem Blickwinkel der poli-
tikwissenschaftlichen Kommunikationsforschung wird hier allerdings ein deutli-
cher Unterschied sichtbar: Der US-Préasident wihlt im genannten Beispiel einen
offentlichen Diskursmodus, wihrend die deutsche Bundeskanzlerin auf vertrauli-
che, nicht-6ffentliche Verhandlungsstrategien setzt, um eine Mehrheit flir ihr
Vorhaben zu organisieren.

Worauf ist die unterschiedliche Kommunikationsstrategie des Présidenten und der
Regierungschefin zuriickzufiihren? Im Rahmen der vorliegenden Studie wird das
Regierungshandeln aus einer politik- und kommunikationswissenschaftlichen Per-
spektive analysiert, um eine Antwort auf diese Frage zu finden. Dabei sollen die
zentralen Aspekte der Regierungsforschung — Steuerung und Macht — in den Kon-
text politischer Kommunikationsforschung gestellt werden. Sach- und Machtfra-

,,3oing Public* als
Instrument amerikani-
scher Regierungskom-
munikation

Nicht-6ffentliche Regie-
rungskommunikation
hingegen in Deutsch-
land

Steuerung, Kommunika-
tion und Macht
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Definition zentraler Begriffe

Politikmanagement

Der institutionelle Rah-
men determiniert Hand-
lungskorridore fiir Re-
gierungskommunikation

gen werden miteinander verbunden. Steuerung, Kommunikation und Macht bilden
dabei ein Spannungsfeld, das die Handlungskorridore fiir das Politikmanagement
politischer Akteure in modernen Demokratien definiert (Korte/Frohlich 2006,
Abb. 1).

Abbildung 1: Handlungskorridor fuir Politikmanagement

Macht

Kommunikation ' » Steuerung

Quelle: Korte/Frohlich 2006, modifizierte Darstellung.

Die zentralen wechselseitigen Einflussgroflen flir das Politikmanagement und die
strategische Regierungskommunikation in modernen Demokratien aufzudecken,
ist Ziel der vorliegenden Analyse. Auf den ersten Blick unterliegt politische
Kommunikation in allen modernen Demokratien den gleichen Trends: Personali-
sierung, Mediatisierung und Professionalisierung (Schatz/Rssler/ Nieland 2002,
Mai 2005, Pfetsch, B. 2003). Doch ein zweiter Blick offenbart erhebliche Unter-
schiede: Politische Kommunikation zu gleichen Sachfragen, wie zum Beispiel auf
dem Feld der Wohlfahrtspolitik, zeichnet sich in verschiedenen Demokratien
durch unterschiedliche Interaktionsorientierungen und Kommunikationsmuster
der jeweiligen Regierungen aus. Daraus resultiert, dass die Funktionslogiken mo-
derner Mediendemokratien offenbar das Handeln regierender Akteure allein nicht
hinreichend zu erkldren vermdogen.

Die These, die hier zur Erkldrung der Handlungskorridore fur strategische Regie-
rungskommunikation in modernen Demokratien zugrunde liegt, geht daher weiter.
Sie lautet: Der institutionelle Rahmen, erfasst aus der Perspektive des Neo-
Institutionalismus (March/Olsen 1995) in modernen Demokratien — also die Ver-
fassungsordnung, der politische Wettbewerb und die politische Kultur — hat maB-
gebliche Auswirkungen auf das Politikmanagement und die strategische Regie-
rungskommunikation. Unterschiede in der strategischen Regierungskommunikati-
on, die in dieser Analyse fiir finf Lénderbeispiele erortert werden, sollen somit
vorrangig — wenngleich nicht ausschlieBlich — mit der Unterschiedlichkeit der
systemischen Rahmenbedingungen in den Landern erkldrt werden (Esser/Pfetsch,
B. 2003, Jarren 2003, Sarcinelli 2005).
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1.1 Definition zentraler Begriffe

1.1.1 Politische Kommunikation und Politikvermittlung

Politik und Kommunikation sind genuin miteinander verbunden. Uber politische
Kommunikation erfolgt eine Vermittlung von Werten zwischen den Mitgliedern
einer Gesellschaft (Easton 1965: 21). Politik - pur, ohne Kommunikationsleistun-
gen, Vermittlungszwinge, Inszenierungen und Darstellungen - hat es noch nie
gegeben (Sarcinelli/Tenscher 2003).

Trotz groBem offentlichem Interesse und einer steigenden Anzahl von For-
schungsarbeiten zu diesem Thema kann der Begriff der politischen Kommunika-
tion nicht allgemein giiltig definiert werden. Neben den unterschiedlichen norma-
tiven, methodischen, theoretischen und fachsystematischen Anforderungen an
eine solche Definition machen Jarren (2002) und Sarcinelli (2002: 11{f.) vor allem
das Fehlen eines allgemein anerkannten Problemverstédndnisses dafiir verantwort-
lich, dass bis heute keine Disziplin iibergreifende Definition gefunden werden
konnte. Im Folgenden soll daher zunéchst eine Arbeitsdefinition entwickelt wer-
den, die der weiteren Analyse zugrunde gelegt werden soll.

Kommunikation ist — soviel ist unstrittig — immer eine Interaktion zwischen einem
Sender und einem Empfénger (Easton 1965, Hall 1980). Bei der politischen
Kommunikation interagieren, vereinfacht dargestellt, drei Akteursgruppen mitein-
ander und untereinander. Sie nehmen damit wechselseitig die Rollen von Sender
und Empfénger ein (Abbildung 2): politische Akteure, Medien und Biirger.

Abbildung 2: Politische Kommunikation in modernen Demokratien

Politische Akteure

Quelle: Eigene Darstellung.

Der politische Kommunikationsbegriff beschreibt insofern die Summe der mogli-
chen Interaktionen in diesem Dreieck, wihrend der Politikvermittlungsbegriff auf
eine bestimmte Sender- und Empféngerkonstellation festgelegt ist: Bei politischer
Kommunikation im Sinne von Politikvermittlung sind politische Akteure wie et-
wa Parteien, Politiker oder Regierungsakteure Sender sowie Biirger und Offent-

Kommunikation als
Interaktion zwischen
Sender und Empfinger

Politische Kommunika-
tion verlduft zwischen
politischen Akteuren,
Medien und Biirgern



12

Definition zentraler Begriffe

Politikvermittlung
erfolgt von politischen
Akteuren tiber Medien
an Biirger

Regierung als institutio-
nelles Verfassungsorgan

Regieren heiBt verbind-
liche Entscheidungen
durchzusetzen

lichkeit Empfdnger. Die vermittelten Informationen erreichen den Biirger entwe-
der direkt oder indirekt tiber die Medien. Weil die indirekte Vermittlung iiber Me-
dien einen groBeren Stellenwert hat als die direkte Kommunikation, ist im Rah-
men von politischer Kommunikationsforschung insbesondere das Verhiltnis von
Politik und Medien thematisiert worden (Sarcinelli 2002).

Unter Politikvermittlung ist im weiteren Verlauf dieser Analyse somit die strate-
gisch planvolle und gesteuerte Kommunikation politischer Sachverhalte an Biirger
und Wiéhler, insbesondere iiber Medien zu verstehen. Schulz (1997) verweist da-
bei auf die doppelte Bedeutung des Begriffs ,,Mediatisierung®, unter dem zum
einen — im engen Sinne — die ,,Vermittlung einer Botschaft durch und mit Hilfe
eines Mediums® zu verstehen ist. Zum anderen leitet er den Hinweis ab, dass die
»Vermittlungsleistung durch das Medium nicht ohne Wirkung auf die Botschaft
selbst” bleibt. Indem die mediale Informationsverarbeitung den Botschaften eine
spezifische Medienlogik aufpréigt, kann sie damit notwendigerweise die durch
Kommunikation begriindeten Wahrnehmungen und Handlungen beeinflussen
(Schulz 1997: 14).

Abbildung 3: Politikvermittlung in modernen Demokratien

Medien

Politische Akteure »  Burger

Quelle: Eigene Darstellung.

Fiir die vorliegende Analyse wird politische Kommunikation somit als Summe
aller kommunikativen Interaktionen zwischen politischen Akteuren, Medien und
Biirgern definiert. Im weiteren Verlauf dieser Untersuchung wird vor allem die
Gruppe der politischen Akteure fokussiert. In den analysierten Landerbeispielen
stehen dabei insbesondere die Regierung, der Regierungschef und die nach auBen
- also an andere Akteure, Medien oder Offentlichkeit - gerichtete strategische Re-
gierungskommunikation im Zentrum der Betrachtung.

1.1.2 Regierung und Regieren

Regieren bedeutet die Herbeiflihrung und die Durchsetzung gesellschaftlich ver-
bindlicher Entscheidungen. Der Begriff des Regierens soll das institutionelle Ar-
rangement der demokratischen Herrschaft (Regelsysteme flir die Herstellung von
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Entscheidungen) ebenso einbeziehen, wie das Handeln von Akteuren (Kor-
te/Frohlich 2006: 15). Dariiber hinaus bedeutet Regieren die Fahigkeit zum richti-
gen Zeitpunkt politisch, fachlich und rechtlich tragfdhige Entscheidungen zu tref-
fen und diese erfolgreich zu kommunizieren (Sarcinelli 1992: 165). Erfolgreiches
Regieren ist insofern nicht nur eine Organisations- und Normierungsleistung, son-
dern auch Handlungs- und Kommunikationsleistung.

Barbara Pfetsch (2002: 717) ordnet dem Begriff Regierung zwei Bedeutungen zu:
Im Sinne der Staatslehre meint der Begriff der Regierung ein institutionelles Ver-
fassungsorgan, dem im Dreiklang der Gewaltenteilung die Exekutiv-Funktion
zukommt. Die zweite Bedeutung schlieit an den amerikanischen Government-
Begriff an, der auch das Parlament und die Verwaltung einbezieht. Fiir die vorlie-
gende Analyse ist insbesondere die letztgenannte Bedeutung des Regierungsbeg-
riffs relevant. Sie unterstellt, dass im politischen Prozess moderner Massendemo-
kratien die Machtaustibung durch viele Interdependenzen zwischen den Institutio-
nen gekennzeichnet ist (Pfetsch, B. 2002).

Der Regierungsbegriff ist insofern nicht nur die Bezeichnung fiir einen Akteur,
sondern bezieht sich auch und vor allem auf die Prozessdimension politischer
Entscheidungen: das Herbeifiithren und Durchsetzen gesellschaftlich verbindlicher
Entscheidungen. Regieren umfasst somit Steuerungs-, Kommunikations- und
Machtaspekte. Es erfordert eine Mischung aus Koordination, Leitung, Entschei-
dung und Durchsetzungsfihigkeit (Korte/Frohlich 2006: 15ff).

1.1.3 Regieren als Darstellungs- und Entscheidungspolitik

Regierungshandeln erschopft sich nicht nur in der Gesetzesinitiative oder in der
Ausfithrung von Gesetzen. Regieren bedeutet nicht opportunistisches Anpassen an
sich verindernde Stimmungen in der Offentlichkeit. Das Alltagsbild des Regie-
rens besteht gleichermaBen aus Routinehandlungen wie dem Umsetzen grundle-
gender Strategieentwiirfe. Aus der normativen Perspektive heraus erfolgt Regie-
ren im Spannungsverhéltnis von Authentizitit und Effektivitdt (Scharpf 1993: 27).
Letzteres verlangt von der Regierung, institutionelle Kapazitéten zur Lésung ge-
sellschaftlicher Probleme zu nutzen. Regierungshandeln ist authentisch, wenn es
demokratisch legitimiert ist und den Willen des Souverins widerspiegelt. Um dies
zu erreichen, muss eine Regierung Entscheidungen nach politischer Rationalitét
treffen. Sach- und Machtfragen sind dabei eng miteinander verbunden. Aus dieser
Verbindung erwichst fiir die das Regierungshandeln charakterisierende Symbiose
von Entscheidungs- und Darstellungspolitik (Sarcinelli 2005, Korte/Hirscher
2000). Es gilt, Sachprobleme mittels Steuerungsinstrumenten und Durchsetzungs-
strategien einer Losung zu zufiihren (Entscheidung), die getroffenen Entscheidun-
gen adressatengerecht zu vermitteln (Darstellung), und auf dieser Basis den eige-
nen Machterhalt zu sichern.

Politische Entscheidungen miissen nicht nur getroffen, sondern auch vermittelt
werden, denn insbesondere durch die Vermittlung entsteht Legitimation in Form
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von 6ffentlicher Zustimmung und Unterstiitzung. Hinsichtlich des Zeitpunktes der
Vermittlung im Entscheidungsprozess wird im Folgenden zwischen input-,
throughput- und output-legitimierender Kommunikation unterschieden.

1.1.4 Politikmanagement und strategische Regierungskommunikation

Strategische Regierungskommunikation bezeichnet den Teil politischer Kommu-
nikation, der planvoll und zielgerichtet vom Akteur Regierung gesendet wird und
an andere Akteure und/oder die Offentlichkeit (oder an bestimmte Teiloffentlich-
keiten) adressiert ist. Die Begriffe der strategischen Regierungskommunikation
und der Politikvermittlung beziehen sich damit zwar auf dasselbe Prozessspekt-
rum. Wihrend es jedoch bei der Politikvermittlung um die didaktische Aufberei-
tung politischer Sachverhalte und deren direkte oder indirekte Kommunikation an
die Biirger geht, fasst strategische Regierungskommunikation auch die Kommu-
nikation innerhalb der Gruppe der politischen Akteure zusammen, die nicht darauf
ausgerichtet ist, den Biirger zu erreichen. Politikvermittlung ist insofern also als
Bestandteil und nicht als Synonym von strategischer Regierungskommunikation
zu verstehen. Der Zusatz ,,strategisch® verweist hierbei bereits deutlich auf die
zielgerichtete planvolle Ausrichtung der Kommunikation. Begreift man Kommu-
nikation als Handlungskorridor fiir Akteure, der im Spannungsfeld von Steuerung
und Macht entsteht, spricht man von Politikmanagement. Vor diesem Hintergrund
werden institutionelle und akteursspezifische Faktoren des Regierens verkniipft.
Diese Verbindung macht den analytischen Kern des Politikmanagement aus: Re-
gierungen miissen zur Realisierung ihrer Ziele (Problemldsung und Machterhalt)
jene Handlungskorridore nutzen, die ihnen durch institutionelle Rahmenbedin-
gungen erdffnet werden (Korte/Frohlich 2006: 15ff, Korte/Florack/Grunden 2006:
12ff, Delhees u. a. 2008).

1.1.5 Governance in modernen Demokratien

Politikwissenschaftliche Systemforschung hat in den letzten Jahren zunehmend
auch okonomische und soziale Problemstellungen sowie gesellschaftliche Wil-
lensbildungsprozesse beriicksichtigt. Der Funktionszusammenhang zwischen Le-
gislative, Exekutive und Judikative wird ausgeweitet, weil 6ffentliche und private
Organisationen in das Zentrum der Betrachtung riicken, die auf die Politikformu-
lierung und den Politikvollzug gestaltend mitwirken. In diesem umfassenden Sinn
ist in den letzten Jahren der Begriff Governance schon fast zu einem Pendant zum
Begriff des politischen Systems geworden (Korte 2008, Schmitt-Beck/ Debiel/
Korte 2008). Der Governance-Begriff beschreibt das Steuern und Koordinieren
mit dem Ziel des Managements von Interdependenzen zwischen staatlichen und
nicht-staatlichen Akteuren (Benz 2007). Governance ist daher als strukturorien-
tiertes Konzept zu sehen, bei dem die Koordination 6ffentlicher und privater Ak-
teure bei der Herstellung 6ffentlicher Giiter im Mittelpunkt steht und stellt deshalb
eine koordinierende Rolle von Institutionen flir die Gesellschaft und die Wirt-
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schaft in den Vordergrund.! Mit der Transformation von Staatlichkeit
(Leibfried/Ziirn 2006) fallen politische Entscheidungen nicht mehr primér tiber
staatszentrierte hierarchische Steuerungsprozesse. Die vorliegende Analyse spie-
gelt den Governance-Aspekt vor allem in dem Indikator ,,Blockadepotential durch
Vetospieler” wieder, die in Kapitel 3.2.1 erortert wird.

Auch in dem hier verwendeten Begriff der modernen Demokratie spielt der Go-
vernance-Aspekt eine zentrale Rolle. Unter der Bezeichnung der modernen De-
mokratie werden dabei Staaten zusammengefasst, die hinsichtlich zentraler demo-
kratiespezifischer Dimensionen wie Medienfreiheit, Parteienkonkurrenz, und
Wahlfreiheit dhnliche Auspragungen aufweisen (Diamond 2002). Das grundsitz-
liche Vorliegen dieser Verfassungsnormen definiert dabei den begrifflichen As-
pekt der Demokratie, die spezifische Auspriagung dieser Werte im selben Werte-
bereich erlaubt es dabei, Lander zur Kategorie der modernen Demokratien zu z#h-
len.

1.2 Stand der Forschung und Erkenntnisinteresse
des Lindervergleichs

Regierungen in verschiedenen Lidndern bedienen sich unterschiedlicher Kommu-
nikationsinstrumente und -strategien, um &hnliche Ziele und Wirkungen zu errei-
chen. Dies verwundert, zumal in modernen Demokratien eine Reihe zentraler Fak-
toren, wie etwa die Rolle der Medien innerhalb der politischen Kommunikation,
nur einen geringen Unterschied aufweisen. Die vorliegende Analyse, in der fiinf
moderne Demokratien hinsichtlich der strategischen Regierungskommunikation
verglichen werden, soll aufzeigen, inwiefern systemische und kulturelle Rahmen-
bedingungen Einfluss auf die Unterschiede der Regierungskommunikation erkla-
ren konnen.

Im Folgenden wird zundchst in Kapitel 1.2.1 der Forschungsstand der verglei-
chenden Regierungsforschung in Bezug auf moderne Demokratien vorgestellt. In
Kapitel 1.2.2 wird dann die Bedeutung vergleichender Regierungsforschung unter
dem Blickwinkel politischer Kommunikationsforschung aufgearbeitet, so dass
schlieBlich in Kapitel 1.2.3 die Ausformulierung der hier zugrunde liegenden Fra-
gestellung und ihre Verortung im Forschungskontext erfolgen kann.

1.2.1 Stand der vergleichenden Regierungsforschung

Der Regierungsbegriff bezeichnet den Inhaber exekutiver Macht in einem politi-
schen System. Sieht man die Entwicklung des Regierungsbegriffs im Kontext des
Herrschaftsbegriffs, kann das Alter der Regierungsforschung viele Jahrhunderte
zuriickdatiert werden, denn bereits Aristoteles hat Regierungsforschung im Sinne

1 Zum Verhiltnis von Governance und Government siehe Brochler/Blumenthal 2006.
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von Herrschaftsforschung betrieben und dabei zwei Leitfragen formuliert, die bis
heute Gegenstand vergleichender Regierungsforschung sind:

e  Wer herrscht und wie viele herrschen?
o Wie wird geherrscht, mit welchem Ziel?

Der Fragenkatalog von Aristoteles wurde in den folgenden Jahrhunderten um
zahlreiche Fragen erweitert. Beispielsweise wurde in diesem Zusammenhang zu
nachstehenden Fragen geforscht:

o  Wo wird regiert?

e Unter welchen Rahmenbedingungen wird regiert?
e Wann wird regiert?

e Mit welchem Ergebnis wird regiert?

Regierungsforschung betrachtet die Exekutive eines politischen Systems. Ihr Er-
kenntnisinteresse kann dabei sowohl auf den Akteur der Regierung als auch auf
den Prozess des Regierens konzentriert sein. Die Regierungsforschung fragt unter
anderem nach den dem Regierungshandeln zugrunde liegenden Rationalititen,
identifiziert Strategien und Instrumente des Regierens, setzt diese zueinander in
Relation und analysiert oder vergleicht EinflussgroBen. Auch informale, vertrauli-
che Prozesse riicken dabei in das Zentrum der Betrachtung.

In der Regierungsforschung kann ein engerer und ein weiterer Definitionsbereich
unterschieden werden: Im engeren Sinn gehort dazu die Regierungslehre, die sich
mit dem Regierungssystem beschftigt und als wortlichste Ubersetzung des angel-
sdchsischen Government zu sehen ist. Die Analyse konzentriert sich dabei auf die
Aufgaben, Organisationsformen und Arbeitsweise von Regierungen auf allen
Ebenen eines politischen Systems. Moderne Regierungsforschung verbindet aller-
dings in einem weiteren Sinn praxisorientierte und machttheoretische Fragen: Wer
entscheidet was, auf welcher Basis, wann und mit welchen Mitteln? Gefragt wird
nach den Grundlagen, den Instrumenten und Techniken des Regierens und Oppo-
nierens sowie nach den Strategien und Stilen politischer Steuerung und Fiihrung.
Die Innensicht, die Machtseite der Politik wird dabei mit den politischen Sachfra-
gen verbunden (Korte/Frohlich 2006, Helms 2005a).

Ein zentrales Schliisselkriterium bei der Erarbeitung von Forschungsstinden ist
zudem der zeitliche Bezug: Politikwissenschaft ist ohne Zeitbezug nicht denkbar
und der Gegenstandsbereich, die Fragestellungen und die Methoden des Faches
haben sich mit der Geschichte der Bundesrepublik Deutschland veréndert. Einmal
war das erkenntnisleitende Interesse stirker an bestimmten Institutionen orientiert,
dann wiederum standen Grundsatzfragen der Demokratie im Interesse. Das Ana-
lysespektrum war stets auch vom Zeitgeist geprédgt. Bedingt durch die nationalso-
zialistische Vergangenheit war die Politikwissenschaft in Westdeutschland nach
1949 zunichst weitgehend Verfassungs- und Demokratielehre. Neben den staats-
theoretischen, politisch-historischen und staatsphilosophischen Riickgriffen gab es
eine eindeutige Priferenz: die Funktionsweise der neuen politischen Institutionen
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wie Parlament, Regierung, Verfassung sollte vermittelt werden. Vorbild war, trotz
der Riickgriffe auf die &ltere politische Staatslehre, die angelsdchsische Political
Science (Jann 1989, Prétorius 1995, Bleek 2001), die damals das Konzept des
Government ins Zentrum ihrer Fragestellungen geriickt hatte. Nicht der iiberge-
sellschaftliche Staat, sondern die konkrete Ausgestaltung der politischen Organi-
sation wurde thematisiert. So entstanden ,,Verfassungslehren, wie beispielsweise
die deutschen Ubersetzungen von: ,,Political Power and the Government Process*
(Loewenstein 1959), ,,The Representative Republic® (Hermens 1968), ,,Constitu-
tional Government and Democracy“ (Loewenstein 1959, Friedrich 1953). Das
Forschungsinteresse galt Begriindungen, Beschreibungen und Erkldrungen von
Institutionen. In derartigen Analysen sind immer wieder vergleichende Aspekte
politischer Herrschaftsformen im Sinne der comparative government eingeflossen.

Die Diskussion in der vergleichenden Politikwissenschaft wandte sich Ende der
1960er und in den 1970er Jahre intensiv den Fragen der Demokratieforschung und
den Krisen der politischen Reprédsentation zu. Zugleich fand eine deutliche Aus-
differenzierung und Zersplitterung der Politikwissenschaft statt. Es etablierte sich
ein Bereich, welcher den Namen Regierungssystem trug. Doch ein iiber die bishe-
rige Institutionenlehre hinausreichender, gemeinsamer Ansatz war nicht erkenn-
bar. Die Fragestellung nach dem Zustand der Demokratie kniipfte an die Debatte
um die Regierbarkeit und die Krisenerscheinungen der parlamentarischen Demo-
kratie und den sich ausdiinnenden Konsens im Vertrauensverhéltnis zwischen
Biirger und Staat an (Hennis u. a. 1977, Beyme 1977/1979). Es waren die Arbei-
ten von Hennis (1965), Guilleaume (1966) und Ellwein (1976), die in diesem Sin-
ne fiir eine stirkere Beachtung des Regierungshandelns eintraten und damit eine
neue Perspektive in der vergleichenden Regierungsforschung ertffneten. Als zu-
sdtzliche Motivation kam ein endogenes Interesse von Regierungen und Verwal-
tungen selbst hinzu, die Funktionsweisen der Institutionen planbarer zu machen
(Scharpf/Mayntz 1973). Der Konflikt und die Strukturen des politischen Systems
riickten zunehmend in den Mittelpunkt des Forschungsinteresses.2

Ein weiterer Anstof3 fiir die politikwissenschaftliche Erforschung von institutio-
nellem Handeln kam somit aus der politischen Praxis selbst. Das Zusammenwir-
ken politischer Strukturen wurde dabei auf Basis systemtheoretischer Konzepte
als politisch-administratives System konzeptionalisiert (Korte/Frohlich 2006: 17).
Es umfasste die voneinander getrennten Bereiche der politischen Entscheidungs-
tréger (Parlament, Ausschiisse, Regierung), die ausfiihrenden staatlichen Organe
wie Ministerien und Staatsbiirokratie und stellte sie in den Kontext der Verfahren
und Routinen, die ihre Interaktionen kennzeichnen. Dadurch entstand in der Re-
gierungsforschung eine Verkniipfung der Funktionsweise von Institutionen und
ihrer Rollen im gesellschaftlichen Prozess (Korte/Frohlich 2006: 17). Die Leitfra-
gen dieser Forschungsperspektive lauteten nun:

2 Zur vergleichenden Politikwissenschaft im 21. Jahrhundert siehe Simonis/Lauth/Brochler
2007
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e Welche Interessen greift das politische System auf?
e Welche Riickwirkungen haben politische Entscheidungen auf das System?

Hinzu kamen ferner vergleichende politikfeldspezifische Forschungsansitze (po-
licies), die vor allem dem gewachsenen Interesse der inhaltlichen Dimension von
Politik Rechnung trugen (Faust/Lauth 2008). Die heutige vergleichende Regie-
rungsforschung stellt in Bezug auf moderne Demokratien vor allem die Politics-
Dimension — also die Strukturen und Formen von Politik — in den Vordergrund
und fragt nach dem gestaltenden Aspekt von Politik (Lauth/Wagner 2006: 16). Im
Mittelpunkt stehen somit die Fragen nach dem ,Wer® und dem ,Wie*
(Lauth/Wagner 2006).

1.2.2 Regierungsforschung als politikwissenschaftliche Kommunikati-
onsforschung

Neben der Orientierung an den Dimensionen des Politikbegriffs wurde die ver-
gleichende Regierungsforschung in den letzten zwanzig Jahren vermehrt unter
einem neuen Blickwinkel betrachtet, die Regierungsforschung als politische
Kommunikationsforschung. Regierungskommunikation meint die Offentlichkeits-
arbeit und die Informationspolitik der Regierung und bezieht sich auf Politikver-
mittlung im Sinne von Entscheidungsrechtfertigung nach innen und auBlen (Ge-
bauer 2004: 464).

Weil der Prozess des Regierens durch formelle und informelle Kommunikation
(beziehungsweise auch durch Nicht-Kommunikation) gepragt ist, ist Regierungs-
forschung immer auch politische Kommunikationsforschung. Analysiert man Re-
gierungshandeln im Sinne politische Kommunikationsforschung, riicken die
kommunizierenden Akteure in den Blickpunkt. Grob vereinfacht kénnte man die-
se in drei Gruppen einteilen (vgl. Abbildung 2): Medien, Biirger und politische
Akteure. Diese Akteursgruppen kommunizieren nicht nur miteinander, sondern
auch untereinander. Regierungsforschung als politische Kommunikationsfor-
schung fragt nach den Mechanismen, Einflussgréfen, und Wirkungspotentialen
dieser Interaktionen.

Regierungskommunikation findet innerhalb der institutionellen Rahmenbedin-
gungen des jeweiligen Regierungssystems statt. Institutionen erzeugen einerseits
Rahmenbedingungen, die die Verhaltensmdoglichkeiten von Akteuren eingrenzen.
Sie kdnnen andererseits aber auch zum Gegenstand der Interaktion werden, wenn
es darum geht neue institutionelle Arrangements zu installieren (Sarcinelli 2005,
Pfetsch, B. 1999). Regierungsforschung ist zum festen Bestandteil politischer
Kommunikationsforschung geworden. Gleichzeitig ist politische Kommunikati-
onsforschung eine Teildisziplin der Regierungsforschung (Gurevitch/Blumler
2003).
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»Was kann eine politikwissenschaftlich orientierte Kommunikationsforschung zu
einer modernen Regierungslehre beitragen?, fragt entsprechend Marcinkowski
(2002: 357ff). Uber die Arbeiten von Lehmbruch (1967, 2000) und Lijphart
(1977, 1999), die die idealtypischen Demokratieentwiirfe der Verhandlung- und
Wetthewerbsdemokratie skizzieren, riickt er dabei den Stellenwert von Offent-
lichkeit und 6ffentlicher Meinung in politischen Entscheidungsprozessen und den
Zeitpunkt der Legitimationskommunikation (input-legitimierend, throughput-
legitimierend, output-legitimierend) in den Mittelpunkt seiner Ertrterung. Hin-
sichtlich dieser Spannungslinien definiert auch Vowe (2003: 527ff) politische
Kommunikation als symbolische Interaktion, die in Form unterschiedlicher Aus-
pragungen offentlicher Beteiligung geschieht. Politische Kommunikation beriihre
insofern insbesondere drei Wissenschaftsdisziplinen:

Aus der Perspektive der Kommunikationswissenschaft ndherte man sich der poli-
tischen Kommunikation iiber den Kommunikationsbegriff, um die Eigenheiten
der verschiedenen Akteure in den einzelnen Phasen des Kommunikationsprozes-
ses zu herauszuarbeiten. Im Rahmen der Medienwissenschaft untersuche man
politische Kommunikation iiber Medienbegriff und die hier involvierten Akteure,
um die Eigenheiten der Beitrdge unterschiedlicher medialer Akteure an der politi-
schen Kommunikation zu ergriinden. Aus politikwissenschaftlicher Sicht frage
man im Rahmen politischer Kommunikationsforschung vor allem nach den Di-
mensionen des Politikbegriffs. Patzelt (1995: 18ff) unterscheidet ferner drei Ty-
pen politischer Kommunikation: Politische Arbeitskommunikation, Darstellungs-
kommunikation und Durchsetzungskommunikation. Entlang dieser Typisierung
soll im Folgenden auch die weitere Aufarbeitung des Forschungsstandes erfolgen.

1.2.2.1 Regierungskommunikation als Arbeitskommunikation

Arbeitskommunikation meint Beratungs- und Verstidndigungsprozesse innerhalb
einer Regierung. Studien zur Arbeitskommunikation untersuchen die Prozesse,
mit deren Hilfe sich die regierenden Akteure auf ein gemeinsames Handeln und
eine gleichgerichtete Kommunikation nach auflen verstéindigen. Das Handeln der
verschiedenen Ressorts ist zu koordinieren und Konflikte zwischen einzelnen Mi-
nistern oder zwischen der Ministerialbiirokratie und den Mehrheitsfraktionen im
Parlament sind zu schlichten. Zudem geht es um die Ausarbeitung einer erfolgrei-
chen Regierungskommunikation: um die Ausarbeitung von Sprachregelungen,
Kampagnen oder um die Entwicklung von zentralen Begriffen, die zu besetzen
sind. In den Mittelpunkt des Erkenntnisinteresses riicken die Arbeit und der Ein-
fluss der personlichen Berater eines Regierungschefs (Korte 2003, Korte 2006a),
der Regierungssprecher und PR-Experten (Kamps/Nieland 2006, Painter 2005,
Becker 2000, 2005), oder der Presse- und Informationsdmter (Sturm 2006, Kamps
2007, Sarcinelli/Tenscher 2003). Insgesamt thematisiert die Forschung auf diesem
Gebiet vertrauliche Kommunikations- und Entscheidungsprozesse, die nur selten
offentlich werden.
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1.2.2.2 Regierungskommunikation als Darstellungskommunikation

Regierungskommunikation im Sinne von Darstellungskommunikation dient der
Politikvermittlung und ist insofern genuines Interesse vergleichender politischer
Kommunikationsforschung. Zahlreiche Arbeiten thematisieren das Verhéltnis von
Politik und Medien (Esser/Pfetsch, B. 2003, Sarcinelli 2005, Vowe 2006, Dér-
ner/Schicha 2007, Mai 2005, Kamps 2007): Wie werden politische Entscheidun-
gen begriindet? Inwiefern hat sich die Regierungskommunikation in den letzten
Dekaden verdndert (Hirscher/Korte 2003)? Lassen sich Strategien der kommer-
ziellen Werbung auf die politische Kommunikation {ibertragen (K&hler/Schuster
2006)? Welche Funktionslogiken und Kausalmechanismen der Mediendemokratie
muss Regierungskommunikation beriicksichtigen, um zu den Adressaten vorzu-
dringen (Esser 2000, Pfetsch, B. 2003)? Inwiefern iiben Medien Einfluss auf die
politische Meinungsbildung und das Wihlerverhalten aus (Brettschneider 2005)?
Und schlieBlich: Welchen Einfluss haben institutionelle Rahmenbedingungen fiir
eine Erfolg versprechende, d. h. Legitimation sichernde Regierungskommunikati-
on (zu den Unterschieden in Deutschland und den USA: Delhees u. a. 2008,
Pfetsch, B. 1999).

Insgesamt zeichnet sich in den aktuellen Arbeiten (Sarcinelli 2005, Esser/Pfetsch,
B. 2003, Marcinkowski 2002) ein Trend ab, der den Stellenwert der Medien als
einziger Taktgeber der politischen Kommunikation problematisiert und dafiir
starker kulturelle und systemische Rahmenbedingungen als Einflussgréfen be-
tont: ,,Die iberschitzte Mediendemokratie.*

1.2.2.3 Regierungskommunikation als Durchsetzungskommunikation

Durchsetzungskommunikation verbindet Aspekte der Arbeits- und Darstellungs-
kommunikation. Sie gehort zum Gesamtkontext des Politikmanagements, das als
Verbindung von Steuerung, Kommunikation und Macht definiert wurde. Die Re-
gierung muss kommunikative Handlungskorridore nutzen, die durch systemische
und kulturelle Rahmenbedingungen erdffnet werden. Hill (1993: 35) spricht in
diesem Zusammenhang von ,,mangement by communication®. Arbeits- und Dar-
stellungskommunikation sind nicht zwei voneinander getrennte Prozesse. Die in-
formelle Vorbereitung und Durchsetzung von Entscheidungen wird durch Darstel-
lungskommunikation begleitet, und die Resonanz der Offentlichkeit wirkt auf die
informelle Arbeitskommunikation zuriick. Offentliche Widerstinde ermuntern
interne Opponenten, wéhrend sich die absehbare Unterstiitzung von Medien und
Wihlern durch Konsensfindung erleichtern kann (Hirscher/Korte 2003). Weil sich
das Politikmanagement einer Regierung iiber verschiedene, gleichwohl miteinan-
der verschrankte Arenen (mediale, parlamentarische und administrative Arena)
erstrecken muss, kommt es bei der tatsdchlichen Herstellung von Entscheidungen
auf die kommunikativen Fithrungsfdhigkeiten der Spitzenakteure an: ,,Leadership
matters!“ (Glaab 2007: 303ff, Korte/Grasselt 2007). Fiihrung ist in erster Linie
Kommunikation.
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1.2.3 Fragestellung und Verortung im Forschungskontext

Ziel der vorliegenden Analyse ist es, fiir flinf moderne Demokratien — Deutsch-  Die Bedeutung systemi-

land, Frankreich, GroBbritannien, Schweden und die USA — zentrale Prigekrifte scher und kultureller
. . o " . . . Rahmenbedingungen

der strategischen Regierungskommunikation zu ertrtern. Die zentrale Prémisse

dafiir lautet: Die systemischen und kulturellen Rahmenbedingungen konstituieren

Handlungskorridore fiir die strategische Regierungskommunikation (Burgert

2006: 69, Sarcinelli 2005: 24ff). Die Auspriagung politischer Kommunikation in

modernen Demokratien wird somit in den Kontext der systemischen und kulturel-

len Rahmenbedingungen gestellt, die das Handeln der politischen Akteure beein-

flussen, wenngleich nicht vollstindig erkldren (Burgert 2006, Hallin/Mancini

2003, Kopper/Mancini 2003, Esser/Pfetsch, B. 2003, Pfetsch, B. 2003, Tenscher

2003, Blumler/Gurevitch 1995). Die Art und Beschaffenheit der so entstandenen

Handlungskorridore in den nachfolgend zu betrachteten Lindern vergleichend zu

beschreiben, ist somit das Ziel der vorliegenden Analyse.

Abbildung 4: Analysierte Landerbeispiele moderner Demokratien
e = = e

GroRbritannien ;-;_

F

Frankrei

Quelle: Eigene Darstellung.

Wie ist diese Fragestellung in die bestehende Forschung zu integrieren? Gemaf
der hier vorgenommenen Unterteilung in Regierungskommunikation als Arbeits-,
Darstellungs- und Durchsetzungskommunikation kann zunéchst konstatiert wer-
den, dass sich die vorliegende Fragestellung mit nach auBlen gerichteter strategi-
scher Regierungskommunikation befassten soll, also nicht mit der inneren Regie-
rungskommunikation (Arbeitskommunikation), die auf der administrativen Ebene
stattfindet. Strategische Regierungskommunikation als Darstellungs- und Ent-
scheidungskommunikation ist somit die zentrale Verbindung zwischen dem Stand
der Forschung und dem vorliegenden Erkenntnisinteresse. Bei der Betrachtung
verschiedener Regierungs- und Entscheidungsstile wird dabei der Frage nachge-
gangen, wie Staats- und Regierungschefs ihre Handlungskorridore offen halten,
um die eigene Agenda durchzusetzen (Korte 2004).



22

Stand der Forschung und Erkenntnisinteresse des Landervergleichs

Vier Indikatoren strate-
gischer Regierungs-
kommunikation

Wihrend klassische Ansitze politischer Kommunikationsforschung die Beeinflus-
sung der Meinungen der Biirger durch Medieninhalte thematisieren oder das
Wechselverhiltnis von Journalisten und politischen Akteuren thematisieren, wer-
den hier vor allem jene Strategien der Akteure herausgearbeitet, die bei der Steue-
rung wohlfahrtsstaatlicher Entscheidungsprozesse zum Einsatz kommen. Iim Zent-
rum der Betrachtung stehen dabei die Regierung und insbesondere die Person des
Regierungschefs. Die strategische Regierungskommunikation soll dabei hinsicht-
lich folgender Dimensionen betrachtet werden, die in Kapitel 3 néher erortert
werden:

o Interaktionsorientierung
o Kommunikationsmodus
e Argumentationsart

e Argumentationstyp.

Die vorliegende Untersuchung basiert auf einem vergleichenden Design, in dem
Lénderbeispiele moderner Demokratien miteinander verglichen werden, die hédu-
fig Bestandteil vergleichender Studien sind (Abromeit/Stoiber 2006, Merkel u.a.
2006, Helms 2006, Schmid 2002, Pfetsch, B. 1999). Das vorliegende Landersam-
ple (Abbildung 4) entspricht dem Vorgehen einer cross-national study und dem
Vergleich geringer Fallzahlen (focussed comparasion).

1.3 Ubungsaufgaben

1. Erortern Sie das Forschungsspektrum der vergleichenden Politikwissen-
schaft.

2. Erortern sie die These: Politikwissenschaftliche Regierungsforschung ist
immer auch politikwissenschaftliche Kommunikationsforschung.

3. Definieren Sie folgende Begriffspaare und grenzen sie diese gegeneinan-
der ab: Regierung und Regieren, politische Kommunikation und Politik-
vermittlung, strategische Regierungskommunikation und Politikmanage-
ment.



