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Teill  Einleitung

"The phrase ‘an idea whose time has come’
captures a fundamental reality about an irresistible
movement that sweeps over our politics and our
society, pushing aside everything movement that
might stand in it’s path. (...) But what makes an
ideas’s time come? That question is actually part of
a larger puzzle: What makes people in and out of
government attend, at any given time, to some
subjects and not to others?”
(Kingdon 1994, 1)

1. Einfithrung in das Thema

Anfang der 80er Jahre hat ein Thema Karriere gemacht, das ldngst verdréngt schien: Der
deutsche Wald geriet in den Blickpunkt der Offentlichkeit - oder besser: sein Ableben. So
erschien im SPIEGEL im November 1981 eine dreiteilige Artikelserie mit dem Titel: ,, Das
stille Sterben - Sdureregen: es liegt was in der Luft.” (Der Spiegel vom 16. November
1981). Im Lead des Artikels ist zu lesen: ,,In Westdeutschlands Wildern, warnen
Forstexperten, ‘Tickt eine Zeitbombe‘: Ein grofsflichiges Tannen- und Fichtensterben ist,
wie Fachleute befiirchten, erstes Vorzeichen einer weltweiten ‘Umweltkatastrophe‘ von
unvorstellbarem Ausmaf;“ (Der Spiegel, Nr. 47, 1981, 96). Spitestens diese Reihe war der
Auftakt ,,zu einer der grandiosesten und gigantischsten Kampagnen, welche die deutsche
Offentlichkeit je erlebt hat” (Miiller-Ullrich 1996, 24). Denn in der Folgezeit wurde eine
Art ,,0kologisches Hiroshima®“ heraufbeschworen: Der saure Regen, so hiefl es, werde
schwefelhaltige Abgase von Kraftwerken, Industrie und Verkehr iiberall hintragen, kein
Baum bleibe verschont, so dass letztlich der gesamte deutsche Wald bald seinen Abschied
nehmen werde (Miiller-Ullrich, 1996, 25). So wurde das Thema ,,Waldsterben* zu einer
»Miinze der Kommunikation* (Holzberger 1995, 7), die den journalistischen Diskurs prégte
und ein enormes Echo in der 6ffentlichen Diskussion bewirkte.

Dass der deutsche Wald stirbt, war zwischen Umweltbewegung und den Massenmedien
fest ausgemacht. Die eigentliche Kontroverse wurde nicht darum gefiihrt, ob der Wald
sterbe, sondern wann: DIE ZEIT gab dem deutschen Wald noch zwanzig, der Stern ein Jahr
weniger, also bis zum Jahr 2002. Aber dann, so orakelten beide, ,, existiert praktisch kein
Wald mehr* (Die Zeit, Nr. 2, 1983; Der Stern Nr. 11, 1983). Die Siiddeutsche Zeitung
steigerte die Dramaturgie des Abgesangs sogar auf fiinf Jahre ,,Rest(Wald)laufzeit*
(Stiddeutsche Zeitung vom 23.12.1982). Dies war Anfang der achtziger Jahre auch die
einhellige Meinung der Umweltschutzverbiande. Der BUND titelte bereits im Friihjahr 1981
,, Tannensterben - Anfang vom Ende?!* (Natur/Umwelt, 4/80, 4). Der BBU folgte im
November 1982 ,, Walddrama: So sah es doch in Vietnam aus....“ und im gleichen Monat
kam es zu ersten Aktionen der Okologiebewegung (Umweltmagazin, 6/82, 12): Anlisslich



einer Anhorung iiber die GroBfeuerungsanlagenverordnung schenkten der BBU und der
BUND am 29.11.1982 Innenminister Zimmermann und seinen Beamten eine kranke Kiefer
aus dem Vorgebirge von Bonn. Bereits einen Tag spdter, am 30.11.1982 fand die erste
Demonstration gegen das ,,Waldsterben in Bonn statt (BBU Info, 11/82, 8). In den
folgenden Jahren wurden weitere zahlreiche Demonstrationen organisiert, an denen sich u.
a. auch Greenpeace beteiligte (GREENPEACE-Nachrichten, 4/84, 10f.).

In Folge der massiven Berichterstattung lie das ,,Waldsterben” auch die deutsche
Bevolkerung nicht unberiihrt: Im Laufe des Jahres 1983 avancierte das ,,Waldsterben® in
der Wahrnehmung der (West-)Deutschen zum wichtigsten gesellschaftlichen Problem.
Nach einer Umfrage des Politikbarometers im Oktober und Dezember 1983 ging ein Drittel
der bundesrepublikanischen Bevdlkerung, also immerhin jede dritte Person, davon aus, dass
das ,Waldsterben nicht mehr aufzuhalten sei (Politikbarometer: Umfrage
Oktober/Dezember 1983).

Ehe diese Issue-Bildung auf eine derart weitreichende Problemwahrnehmung fuflen
konnte, blieb das Problem auf der Regierungsagenda ein Tabuthema. Edda Miiller berichtet
zum Beispiel, dass eine wegen des Ferntransportes von Schadstoffen drohende
Schadensersatzverpflichtung von Seiten der Schweden gegen die Verschmutzungsldnder im
Jahre 1979 per Kabinettsbeschluss zu einem ,,Nicht-Thema“ in der politischen Diskussion
gemacht wurde: ,,(...) die Drohung der Schweden, Schadensersatzanspriiche gegen die
Verschmutzungslinder anmelden zu wollen, [hatte] einen Kabinettsbeschluf3 bewirkt, der
den Ferntransport zu einem ,Nichtthema’ in der politischen Auseinandersetzung machte.
Die Verwaltung war angewiesen, den Schweden keine Vorwdnde und Argumente fiir die
Berechtigung von Schadensersatzanspriichen an die Bundesrepublik zu liefern* (Miiller
1986, 224). Erst im Frithjahr 1983 schlieBlich, als die bundesdeutschen Medien langst grof3
auf das Thema eingestiegen waren, besetzten auch die Politiker des Deutschen Bundestages
das Thema entschlossener. ,,Wenn es um die Bdume geht, da kriegen wir eine
Volksbewegung“ wird Hans-Jochen Vogel (SPD) zitiert, sein CDU-Kollege Walter
Walmann entdeckte , die nationale Identitit im Wald“ und Bundesinnenminister
Zimmermann wollte ,, nicht warten, bis der letzte Baum verreckt (Holzberger 1995, 8.). In
den folgenden Jahren gehdrte das Thema ,,Waldsterben® nicht nur zum wesentlichen
Bestandteil der umweltpolitischen Debatte in der Bundesrepublik Deutschland, sondern es
war auch der Problemgegenstand einer Reihe politischer Entscheidungen: So wurde im Juni
1983 die GroBfeuerungsanlagenverordnung fiir Kraftwerke erlassen, es folgte im Mérz 1985
die Entscheidung iiber die steuerliche Beglinstigung von unverbleiten Kraftstoffen und im
Oktober 1985 wurde schlieBlich das Bundes-Immissionsschutzgesetz in Bezug auf die
»Technische Anleitung Luft erneut novelliert, um nur die wesentlichen Entscheidungen zu
nennen.

Filinfzehn Jahre spéter stellen wir erleichtert fest, dass die Rufer im Walde erstens leiser
geworden sind und zweitens immer noch im selbigen stehen: Denn ein grofes
»Waldsterben® ist in der Bundesrepublik Deutschland bisher ausgeblieben. So wurden im
Oktober 1996 die Ergebnisse einer vom Européischen Forstinstitut koordinierten Studie mit
dem Titel: ,»Growth Trends in European Forest* vorgestellt
(Spiedler/Mielekdmen/Kohl/Skovsgaard  1996).  An  diesem  Projekt waren 43
Wissenschaftler aus 12 Landern in Europa beteiligt, welche in ganz Europa 22
Einzeluntersuchungen durchgefiihrt haben. Die Ergebnisse sind eindeutig: In Europa



nehmen die Waldbestinde zu und nicht ab. Die Bdume werden édlter und wachsen immer
schneller. Im Zeitraum von 1950 bis 1990 ist das Gesamtholzvolumen der européischen
Forste um geschitzte 43 Prozent angestiegen. Insbesondere in Deutschland wuchern die
Wailder. Sie gehoren mit 300 Festmetern pro Hektar zu den holzreichsten Europas. An der
Seriositit der Studie diirfte wenig Zweifel bestehen: Das Européische Forstinstitut mit Sitz
in Joensuu (Finnland) wurde 1993 gegriindet und ist eine unabhédngige Korperschaft. Die 65
Mitgliederorganisationen sind tiiber 33 Lénder verteilt, unter ihnen vor allem
Hochschuleinrichtungen und staatliche Forschungsimter. Uber die Hilfte des Budgets
bezahlt die finnische Regierung, unter den iibrigen Geldgebern ist die Européische
Kommission der Wichtigste. Zwanzig Jahre nach dem der Wald in Deutschland schon
abgeschrieben war, steht damit fest: Das zu Anfang der achtziger Jahre befiirchtete
groBflichige Absterben der Wilder hat nicht stattgefunden und es ist nicht anzunehmen,
dass der Wald in den nichsten Jahren das Zeitliche segnen wird.

Allerdings ist der derzeitige Zustand des Forstes und seine kiinftige Entwicklung fiir
diese Arbeit wenig interessant. Hier soll vielmehr der Frage nachgegangen werden, wie das
Thema ,,Waldsterben* in wenigen Jahren zu einem Schliisselthema in der 6ffentlichen und
politischen Diskussion wurde. Fiir die 6ffentliche Meinung steht fest, dass nur der Druck
der (zivilgesellschaftlichen) Basis von Medien, Bevolkerung sowie Biirgerinitiativen und
Umweltschutzverbidnden den politisch administrativen Apparat in Bewegung gebracht hat.
Welche Rolle insbesondere die Massenmedien fiir die Issue-Bildung beim Thema
»Waldsterben® tatséchlich gespielt haben, soll hier geklart werden. In der allgemeinsten
Formulierung fragt die vorliegende Arbeit also danach, welche Rolle den Massenmedien
bei der Agenda-Gestaltung des 6ffentlichen und politischen Problemhaushaltes zukommt.
Wie verlaufen Thematisierungsprozesse in den Massenmedien? Haben sie unter bestimmten
Umstdnden einen Einfluss auf die gewéhlten politischen Entscheidungstrager? Kurz: unter
welchen Umstdnden kann massenmediale Kommunikation tatséchlich
entscheidungsrelevant werden?

2. Zur kommunikationswissenschaftlichen Relevanz und Konkretisierung
der Fragestellung

Uber die kommunikationswissenschaftliche Relevanz der Fragestellung diirfte allgemein
Einigkeit herrschen: Fiir die Kommunikationswissenschaft, welche sich im Bezug auf den
politischen Prozess mit der Frage nach allen Formen der direkten und vermittelten
Kommunikation beschiftigt, bietet der Prozess der Agenda-Gestaltung deutliche
Ankniipfungspunkte. Genauso wenig Dissens diirfte ferner dariiber bestehen, dass, wenn
Kommunikationsprozesse im Vorfeld der politischen Entscheidung in den Blickpunkt
ricken, die Massenmedien moderner Gesellschaften zu einer zentralen
Beobachtungskategorie werden. Denn wenn den Medien ein policy-spezifischer Einfluss
zugeschrieben werden kann, dann wird er sich vermutlich, dank ihrer enormen
Thematisierungskapazitit, genau auf diese Prozesse beziehen; schlieBlich vermitteln sie
diese =~ Kommunikationsprozesse  gesellschaftsweit ~und  fungieren so  als
Transformationsmedium fiir politische Probleme: , Medien thematisieren stindig neue
politische Probleme. Darin liegt der Schwerpunkt ihrer Leistung. Sie sorgen fiir ein Auf und



Ab der Themen und Probleme, der Dringlichkeiten und Notwendigkeiten in der politischen
Kommunikation (Jarren 1993a, 24). Diese Uberlegung hat aber in der
Kommunikationswissenschaft nicht zu der Frage gefiihrt, ob massenmediale
Berichterstattung auch entscheidungsrelevant werden kann. Der dargestellten zentralen
Problemstellung fiir die Kommunikationswissenschaft steht eine vollig unterentwickelte,
empirische Forschung gegeniiber. Uber die Bedingungen, Strukturen und Prozesse, unter
denen massenmediale Berichterstattung in Richtung bestimmter Problemldsung politischen
Entscheidungsdruck entfaltet, ist in der Bundesrepublik Deutschland wenig bekannt. Das
gilt fiir die Modellbildung wie auch fiir die empirische Forschung (zum Stand der
Forschung Jarren 1993; Jarren, Sarcinelli 1998; Saxer 1998; Schonbach 1998; Schulz
1997). Die Kommunikationswissenschaft hat sich, wenn es sich um den
Gegenstandsbereich Politik und Medien handelt, ihrerseits hauptsidchlich mit der Rolle der
Massenmedien in der Polity- und Politics-Dimension von Politik beschéftigt, wéhrend die
Policy-Dimension unterbeleuchtet, wenn nicht gar ganzlich ignoriert wurde.

In der Polity-Dimension wurde untersucht, wie die Massenmedien in das System der
demokratischen Institution eingebettet sind. Insbesondere stand in diesem Forschungsfeld
die Riickwirkung von Verdnderung im Mediensystem auf die Institutionen des politischen
Systems im Vordergrund (Schatz 1981; Marcinkowski 1993). In den letzten Jahren
beschéftigte sich die ,,Science community* vor allem mit der Frage, welche Auswirkung die
Expansion von Institutionen der politischen Offentlichkeitsarbeit innerhalb des politischen
Institutionengefiiges flir das demokratische System hat (Sarcinelli 1997; 1998; 1999).

In der Politics-Dimension von Politik steht bekanntlich die Frage nach der Rolle der
Massenmedien fiir Auseinandersetzung politischer Akteure, etwa die Kandidatenimages,
oder die Wirkung auf das Wahlverhalten im Blickpunkt. Sicherlich sind in diesem
Forschungsfeld die meisten kommunikationswissenschaftlichen Studien im Kontext des
Gegenstandes Politik und Medien angesiedelt. Insbesondere im Zusammenhang mit der
Wabhlforschung im engeren Sinne wurden die Massenmedien intensiv analysiert (zum Stand
der Forschung Holtz-Bacha, 1996, Saxer 2000). Einen anderen Schwerpunkt in der
Forschung bildet die mediale ,,Politikvermittlung*, welche die Rolle der Massenmedien bei
der Informationsabgabe der Politik, der so genannten ,,symbolischen Politik* beleuchtet
(Sarcinelli 1987).

In der Policy-Dimension wire schlieBlich zu fragen, welche Bedeutung die
Massenmedien fiir konkrete Politikinhalte haben. In diesem Bereich sind die empirischen
Ergebnisse wohl am geringsten (zum Stand der Forschung siehe oben). Dabei sind die
meisten  Publizistik- und Kommunikationswissenschaftler auf Grund neuerer
Forschungsergebnisse im Zusammenhang mit Wahlkdmpfen inzwischen von der Macht der
Massenmedien und insbesondere von deren Einfluss beim Agenda-Setting und Policy-
Agenda-Setting iiberzeugt (zum Stand der Forschung McCombs 1993; 1996;
Rogers/Dearing 1988; Rogers/Dearing/Bregman 1993). Dies hat aber noch nicht dazu
gefiihrt, diese Forschungszweige auch fiir den Interaktionszusammenhang zwischen
Massenmedien, Publikum und Politikinhalten - im Sinne von policy - fruchtbar zu machen
(Brettschneider 1994; Schonbach 1998). In der Literatur finden sich nur einige
impressionistisch begriindete Vermutungen: Sie laufen auf die These hinaus, dass die
Medien bei der politischen Problemwahrnehmung zwar mitwirken, im Bereich der
Politikformulierung und -durchfiihrung jedoch relativ unbedeutend sind (Jarren 1993; Saxer
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1998; von Beyme/WeBler 1998).Von Beyme schétzt, dass der Einfluss der Medien auf die
Politik in der wissenschaftlichen Literatur vielfach iibertrieben dargestellt wird, da er
vorwiegend im Bereich der symbolischen Politik und bei der Entlarvung von Skandalen
untersucht werde (von Beyme 1994, 320f; Beyme 1997, 73f). Im Bereich der
Entscheidungspolitik sei die Funktion des Agenda-Setting eher bei anderen Akteuren zu
finden: ,,Je nachdem, welches Issues man herausgreift, kann man Parteien, neue soziale
Bewegungen, Interessengruppen oder die Europdische Union als Motor der
Problemdefinition ansehen. Aber es fillt schwer, die Medien als Allein-Initiator im Agenda-
Setting zu bewerten, so wichtig sie als intervenierende Kraft auch sind“ (von Beyme 1994,
330). Fallstudien, die dies auch empirisch zeigen konnten, fehlen weitgehend. ,, Forgetting
about the communications aspects of policy options is no accident” (Linsky 1986, 125).
Diese These aus der amerikanischen Forschung hat allerdings leider nicht dazu gefiihrt, den
Massenmedien im Bezug auf Entscheidungskommunikation mehr Aufmerksamkeit
zukommen zu lassen.

Aus dieser Schieflage der Forschung ergibt sich ein weiteres Forschungsdesiderat, dem
die hier vorliegende Fragestellung begegnen kann: In der Kommunikationswissenschaft gibt
es einen starken Uberhang an Mikroansitzen auf Kosten von Meso- und Makroansitzen
(von Beyme 1994; Schonbach 1998; Saxer 1998). Auf der Mikroebene steht vor allem die
Frage im Blickpunkt, unter welchen Kontext Bedingungen - etwa Medium, Thema,
Bildung, politisches Interesse etc. - der massenmedialen Kommunikation der stirkste
Einfluss auf die Rezipienten zukommt (zum Stand der Forschung vgl. Eichhorn 1997;
Rossler 1998). Auf Grund der Ergebnisse dieses Forschungszweiges, die zumeist aus der
Wahlkampfkommunikation stammen und damit der Politics-Dimension zuzurechnen sind,
neigt man in Deutschland sowohl im politischen System als auch in der Wissenschaft recht
schnell dazu, den publizistischen Massenmedien einen starken Einfluss auf die politischen
Entscheidungstrager zuzubilligen. Allerdings ldsst sich der Einfluss der publizistischen
Massenmedien auf die politischen Akteure letztlich nur auf der Meso- oder Makroebene des
politischen Entscheidungssystems handlungsrelevant studieren, da Rezipienten einerseits
nach der Medienbeeinflussung nicht notwendigerweise agieren und dies andererseits in der
Regel tiber intermedidre Instanzen tun (Beyme 1994, 321). Zu einer realistischen und
umfassenderen Einschitzung der politischen Macht der publizistischen Massenmedien wird
man nur gelangen, wenn ihre Rolle auf der Meso- und Makroebene des politischen Systems
empirisch beleuchtet wird. Dazu will die vorliegende Arbeit einige methodische
Anregungen geben und diese Liicke empirisch angehen.

Im Folgenden sei noch auf eine Einschrankung dieser Arbeit verwiesen: Der Policy-Begriff
lasst sich seinerseits in drei Dimensionen differenzieren: ndmlich in eine sachliche, eine
zeitliche und eine soziale Dimension. In einer sachlichen Dimension lassen sich
Politikfelder unterscheiden, z. B. Umweltpolitik, Gesundheitspolitik usw. In einer sozialen
Dimension lassen sich Akteurskonfigurationen unterscheiden, die sich zu politischen
Entscheidungen verfestigen. In der zeitlichen Dimension lassen sich einzelne Komponenten
politischer Programme unterscheiden. Solche Komponenten des ,,Politik-Zyklus® sind
Problemartikulation  (Thematisierung/Agenda-Bildung), Politikformulierung (z. B.
Programme und Gesetze), Politikdurchfiihrung (Implementation) und Politikwirkung
(Evaluation) (Anderson 1990; Brewer/De Leon 1983; Jones 1984). Die Arbeit wird sich
insbesondere mit den ersten Phasen des Politikzyklus der Problemwahrnehmung und
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Agenda-Bildung als Grundlage des politischen Prozesses beschéftigen. Daraus ergeben sich

fiir das geplante Projekt die folgenden Fragestellungen:

e Welche Rolle spielen die Massenmedien bei der Problemwahrnehmung im politischen
System? Konnen sie unter bestimmten Umstidnden einen eigenstidndigen Einfluss auf die
politische Tagesordnung geltend machen?

Variiert der Einfluss im Hinblick auf bestimmte Themen oder Politikfelder oder

etwa in Abhangigkeit von bestimmten Phasen einer Themenkarriere oder

bestimmten Akteurskonstellationen in einem Politikfeld?

Die oben benannte Fragestellung ldsst sich nur an einem konkreten Fallbeispiel
analysieren, weil die Rolle der Massenmedien - das kann vorab gesagt werden - je nach
Thema und Politikfeld anders zu beurteilen ist. In Bezug auf das Problem ,,Waldsterben*
steht fiir die oOffentliche Meinung fest, dass nur der Druck der Basis von Medien,
Biirgerinitiativen und Umweltschutzverbianden den politisch administrativen Apparat in
Bewegung gebracht hat (Holzberger 1995). Welche Rolle die genannten Akteure, aber
insbesondere die massenmediale Berichterstattung bei dem Thema gespielt haben, soll im
empirischen Teil dieser Arbeit gekldrt werden. Daraus ergeben sich fiir den empirischen
Teil der Arbeit folgende Fragestellungen:

e Nach welchen Mustern verlief der Prozess der Etablierung des Themas ,,Waldsterben*
auf der ,,massenmedialen Agenda“? Wie hat sich die publizistische Themenkarriere des
Themas ,,Waldsterben in den 80er Jahren empirisch entwickelt?

e Nach welchem Muster verlief der Prozess der Etablierung des Themas auf der
»Bewegungs-Agenda“? Wie hat sich die Themenkarriere des Themas ,,Waldsterben* in
der Okologiebewegung in den 80er Jahren empirisch entwickelt?

e Nach welchem Muster verlief der Prozess der Etablierung des Themas auf der
,Bevolkerungs-Agenda“? Wie hat sich die ,0ffentliche Meinung* des Themas
»Waldsterben in den 80er Jahren empirisch entwickelt?

e Nach welchen Mustern verlief der Prozess der Etablierung des Themas ,,Waldsterben®
als Policy-Problem auf der ,parlamentarischen Agenda“ des Regierungssystems der
BRD? Wie hat sich die politische Themenkarriere des ,,Waldsterbens® in den 80er
Jahren empirisch entwickelt?

e In welchem Wechselverhéltnis stehen die massenmediale und die anderen genannten

Agenden in Bezug auf das Thema ,,Waldsterben* zueinander?
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3. Zum Aufbau der Arbeit

Wenn man nach der Rolle der Massenmedien in der Policy-Dimension von Politik -
genauer im politischen Agenda-Bildungs-Prozess - fragt und diesen empirisch fassen
mochte, dann bedarf es zur Beschreibung zundchst einer Modellvorstellung, welche die
massenmediale Berichterstattung in ihrer Agenda-Bildungs-Funktion fiir Politik spezifiziert.
Der Grundgedanke dieses Schrittes ist, dass man empirische Tatbestdnde iiberhaupt erst
erzeugen und dann interpretieren kann, wenn man einen Bezugsrahmen hat, welches eben
ein Modell sein kann. Wie bereits dargelegt, fehlen in der bundesrepublikanischen
Forschung bisher Modelle, welche die Bedingungen spezifizieren, unter denen die
Massenmedien als einflussreiche Faktoren im Prozess der Politikentstehung und -gestaltung
anzusehen sind. Daher gilt es zundchst, ein solches Modell zu erarbeiten. Zur
Modellentwicklung werden im zweiten und dritten Teil dieser Arbeit Anleihen aus
unterschiedlichen kommunikations- und politikwissenschaftlichen Theorien gemacht,
welche dann Schritt flir Schritt in ein Modell 6ffentlicher Kommunikation integriert
werden, welches die Funktion der Massenmedien im politischen Agenda-Bildungs-Prozess
genauer beleuchten soll. Der Weg dorthin fiihrt iiber die Sichtung und selektive
Rekombination von empirischen Befunden und Hypothesen aus unterschiedlichen
Forschungsbereichen. Als Ausgangspunkt kann dabei einer der wenigen etablierten
Verkniipfungspunkte zwischen Policy-Forschung und Kommunikationswissenschaft
dienen, ndmlich die so genannte Agenda-Setting-These.

Daher wird im Teil zwei der Arbeit zunédchst die kommunikationswissenschaftliche
Agenda-Forschung dargestellt. Dieser Forschungsstrang beschéftigt sich mit der Frage,
welche Rolle den Medien bei der Strukturierung der ,,Themenwelt der offentlichen
Kommunikation zukommt. Dieses Forschungsfeld ldsst sich wiederum in vier Teilbereiche
gliedern: Die ,,Agenda-Setting-Hypothese* untersucht den Zusammenhang zwischen der
Themenstruktur der Massenmedien und der Themenwahrnehmung in der Bevdlkerung
(McCombs/Shaw 1972). Bei dem kommunikationswissenschaftlichen Forschungszweig
»Agenda-Bildung* steht generell die Frage im Vordergrund, wie politische Akteure mit den
vielfdltigen Instrumenten der gezielten Informationspolitik, der politischen
Offentlichkeitsarbeit und dem strategischen Ereignismanagement Einfluss auf die
Berichterstattung ausiiben, und damit die Themenpriorititen in Massenmedien beeinflussen
konnen (Nissen/Menningen 1977; Grossenbacher 1986; Baerns 1987). Der
Forschungszweig ,,Policy-Agenda-Setting™ beschiftigt sich mit der Frage, welche
Riickwirkung die Medienberichterstattung auf den Meinungsbildungsprozess im politischen
System hat und schlieBlich die ,,Responsivititsforschung®, welche sich auf die Rolle des
Handelns politischer Eliten in Bezug auf die Bevolkerungsmeinung richtet (Brettschneider
1995), wofiir sich in der amerikanischen Agenda-Forschung die Bezeichnung ,,Policy-
Agenda-Bildung* eingebiirgert hat. Jeder dieser Forschungszweige wird in einem eigenen
Kapitel ausfiihrlich gewiirdigt und im Hinblick auf die Fragestellung dieser Arbeit
ausgewertet. Zum Abschluss werden die wesentlichen Erkenntnisse zusammengefasst, aus
welchen sich erste Annahmen {iber die Rolle der Massenmedien im Prozess der
Politikentstehung und -gestaltung ergeben.
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Im Teil drei der Arbeit soll dann das Blickfeld schrittweise um einige korrespondierende
Ansitze aus der Forschung zur Genese von sozialen Problemen und zur politischen
Agenda-Bildung erweitert werden. Alle diese Theorieansitze - das fiihrt zuriick zu den
Massenmedien - legen unverkennbar ein Schwergewicht auf den Kommunikationsprozess
in der Gesellschaft im Vorfeld politischer Entscheidungen. Sie fragen danach, wie
offentliche Aufmerksamkeit fiir ein Problem in Handlung politischer Akteure umgesetzt
wird. Daher konnen die Ansdtze -wegen ihrer analytischen Ndhe zum Begriff der
Kommunikation - zum Anlass genommen werden, die Funktion der Massenmedien bei der
Politikentstehung zu beleuchten. Allerdings verlaufen die theoretischen Diskussionen in
diesen Bereichen trotz der sehr &hnlichen Fragestellungen weitgehend unvermittelt
nebeneinander. Daher fehlen bislang einheitliche Konzepte und Modelle, welche iiber die
spezifischen Aspekte der 6ffentlichen Aufmerksamkeit fiir ein Problem und der politischen
Agenda-Bildung zu einem allgemeinen Modell der 6ffentlichen politischen Kommunikation
kommen, welches die Medienprodukte in ihrer Inputfunktion fiir Politik beleuchtet. Aus
diesem Grund ist das Design der Studie explorativ-hypothesengenerierend angelegt. In
diesem Sinne dient die Bestandsaufnahme in Teil drei zunichst dazu, das Spektrum
vorliegender Ansédtze und Befunde der Forschung zur Genese von sozialen Problemen und
zur politischen Agenda-Bildung - vor allem solche mit kommunikationswissenschaftlich
interessanten Aspekten - auszubreiten. Dabei muss weitgehend auf amerikanische Modelle
zuriickgegriffen werden, die das prisidentielle System der USA zu Grunde legen, da in der
Bundesrepublik in diesem Bereich, wie im ersten Teil dieser Arbeit dargelegt, ein
Forschungsdefizit zu verzeichnen ist. Inwieweit diese Modelle auch auf das
bundesrepublikanische System zu {ibertragen sind, bleibt dabei natiirlich eine empirische
offene Frage. Dies wird im empirischen Teil dieser Arbeit zu beantworten versucht. Ein
Schwerpunkt dieser Uberlegungen besteht darin, das empirische und theoretische Wissen
der Kommunikationswissenschaft mit der politikwissenschaftlichen Analyse des
(politischen) Agende-Bildungsprozesses zu verbinden. In der Schlussbetrachtung dieses
Kapitels werden die wesentlichen Erkenntnisse aus Teil zwei und drei noch einmal
zusammengefasst und eine konzeptionelle Synthese aus den vorher diskutierten
Forschungsstringen prasentiert. Ziel ist es hier, auf Grund der gewonnenen Erkenntnisse ein
kategorielles Rahmenmodell zu entwerfen, welches ermoglicht, die Rolle der
Massenmedien in ihrer Input-Funktion fiir Politik zu beleuchten und der folgenden
empirischen Arbeit als Orientierungsrahmen dient. AufBlerdem sollte die kritische
Bestandsaufnahme der genannten Forschungsbereiche geniigend Anregungen und Material
hervorgebracht haben, um den folgerichtig nidchsten Forschungsschritt zu unternehmen und
in  generalisierender und systematischer Absicht die politikfeld- und/oder
problemspezifischen Bedingungen zu fixieren, unter denen Massenmedien als
einflussreiche Faktoren im Prozess der Politikentstehung und -gestaltung anzusehen sind. In
dem entworfenen Modell wird deutlich, dass der Zusammenhang zwischen
Berichterstattung und Politikinhalten als interdependenter Prozess zu verstehen ist, auf den
vielféltige Akteure Einfluss nehmen. Im Rahmen einer solchen Arbeit kann nicht allen
Akteuren in einem Politikfeld Rechnung getragen werden. Fragt man danach, welcher
Akteur bei dem Thema ,Waldsterben® an dem Thematisierungsprozess in den
Massenmedien beteiligt war, dann ist sicher an erster Stelle an die Okologiebewegung zu
denken. Im vierten Teil dieser Arbeit wird das vorldufige Analysemodell fiir die empirische
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Analyse weiter konkretisiert. Das erfolgt im Kapitel 6.1. Aus dem analytischen Modell
ergeben sich die Untersuchungsfragen fiir die empirische Analyse. Diese sind abschlieSend
im Kapitel 6.2 aufgefiihrt.

Im fiinften Teil dieser Arbeit beginnt die empirische Analyse, welche in drei Abschnitte
eingeteilt ist. Zundchst werden in Kapitel 7 das methodische Design, die Datenbasis und die
Logik der in Kapitel sechs bis acht vorgestellten Auswertung dargelegt. Dabei werden die
zentralen statistischen Analysemethoden ausfiihrlich erldutert. Die empirische Analyse
gliedert sich grob in zwei Blocke: Im ersten Block wird die Entwicklung des
Thematisierungsprozesses des Problems ,,Waldsterben® {iber die Zeit von 11 Jahren (1980-
1990) auf den Agenden der Massenmedien, der Bevolkerung, dem Deutschen Bundestag
und der Okologiebewegung untersucht. Um mégliche Interaktion zwischen den Agenden
aufzuzeigen, wird das statistische Verfahren der Zeitreihenanalyse mittels multivariater
~ARIMA-Modelle” genutzt (Box/Jenkins 1976). Zur Offenlegung moglicher
Kausalbeziehungen zwischen den Zeitrethen wird auf das Konzept der ,,Granger-
Kausalitét™ zuriickgegriffen (Granger 1969, 1980a).

Im zweiten Block der empirischen Analyse wird beabsichtigt, die inhaltliche Diskussion
um das Problem ,Waldsterben auf den Agenden der Okologiebewegung, der
Massenmedien und des Deutschen Bundestages abzubilden. Auf Grund der diinnen
Datenlage muss in diesem Abschnitt auf eine Analyse der Bevolkerungsmeinung zum
Thema ,,Waldsterben* verzichtet werden. Nach der deskriptiven Analyse dieser inhaltlichen
Diskussion auf den einzelnen Agenden werden mit der Hilfe bivariater und multivariater
Analyseverfahren die dominanten Deutungsmuster in den jeweiligen Arenen ermittelt
werden. In einem letzten Schritt werden mit Hilfe der Methode der ,,Cross-lagged-
Correlation” mdogliche dynamische Zusammenhidnge und Einflussbeziechungen zwischen
den Diskursen auf den Agenden iiberpriift (Heise 1970; Rossler 1997). An dieser Stelle sei
Folgendes schon vorweg genommen: Auch bei einer zuriickhaltenden Interpretation kann
man die Massenmedien beim politischen Agenda-Bildungs-Prozess des Themas
»Waldsterben im parlamentarischen System der BRD als intervenierende Kraft
bezeichnen. Die massenmediale Berichterstattung hat sowohl einen starken Policy-Agenda-
Setting-Effekt auf die Diskussion im Deutschen Bundestag als auch einen starken Agenda-
Setting-Effekt auf die Bevolkerung, welcher wiederum die parlamentarische Behandlung
des Themas beeinflusst. In diesem Prozess wirken die Massenmedien aber nicht als
,Alleininitiator”, vielmehr kommt ihnen eine ,,Verstirkerfunktion® zu. Die
Bewegungsorganisationen der Okologiebewegung konnen die Berichterstattung zum Thema
anregen und sind damit Ausloser des Agende-Bildungsprozesses. Insgesamt kann fiir das
Thema ,,Waldsterben festgestellt werden, dass sowohl die Biirgerinitiativen und
Umweltschutzverbdnde als auch die Presse einen signifikanten Einfluss auf den
Thematisierungsprozess hatten und dadurch den politisch administrativen Apparat in
Handlungsdruck  versetzt haben. Dies gilt aber nur eingeschrinkt: Der
Thematisierungsverlauf der Policy Optionen zu dem Problem ,,Waldsterben scheint einen
anderen Verlauf zu nehmen und von anderen Akteuren geprégt zu sein.

Im sechsten Teil sollen einige generalisierte Uberlegungen zu Faktoren angestellt
werden, die auf den Thematisierungsprozess des Problems ,,Waldsterben* in den

15



Massenmedien Einfluss haben. Dabei wird die Rolle der Massenmedien im Prozess der
politischen Agenda-Gestaltung - vor dem Hintergrund der genannten Ergebnisse - mit Hilfe
einer kleinen Fallanalyse zur Themenkarriere des ,,Waldsterbens® weiter aufgeschliisselt
werden.

Teil Il Agenda-Forschung der Kommunikationswissenschaften

,, The press may not be successful much of the time in telling
the people what to think, but it is stunningly successful much
of time in telling the people what to think about” (Cohen
1963, 13).

4. Agenda Forschung der Kommunikationswissenschaften

Fragt man nach der Funktion der massenmedialen Kommunikation bei der
Problemwahrnehmung des politischen Systems, so ist es naheliegend, zundchst zu ermitteln,
welche Stellung den publizistischen Massenmedien generell bei der Problemidentifizierung
in der Gesellschaft zukommt, um darauf aufbauend die Betrachtungsweise langsam auf die
Akteure des politischen Entscheidungsprozesses einzuengen. Die Forschung zum Konzept
des Agenda-Setting, die im Folgenden skizziert wird, beschaftigt sich mit der Frage, welche
Funktion den Massenmedien in der Gesellschaft bei der Herausbildung von Themen fiir die
(politische) offentliche Kommunikation zukommt. Die bereits erarbeiteten empirisch-
analytischen Ergebnisse dieses Forschungszweiges konnen als eine Art Grundstock
angesehen werden, um weiterfiihrende Uberlegungen iiber den Stellenwert massenmedialer
Kommunikation fiir den Prozess der politischen Agenda-Bildung anzustellen. Von hier aus
soll dann dementsprechend der Blickwinkel sukzessive fiir einige einschldgige Ansitze aus
der Forschung zur politischen Agenda-Bildung und zur Genese von sozialen Problemen
vergrofert werden, welche auf die Kommunikationsprozesse im ,,Vorfeld* politischer
Entscheidungen abheben. Die Agenda-Forschung der Kommunikationswissenschaften hat
aber nicht nur weiterfiihrende Erkenntnisse fiir die Fragestellung dieser Arbeit erbracht,
sondern auch  methodische Designs entwickelt, welche es ermdglichen,
Thematisierungsprozesse in den publizistischen Massenmedien und im politischen System
addquat empirisch anzugehen, wie nachstehend gezeigt werden soll.

Dem Forschungszweig zum Agenda-Setting der Massenmedien liegt zunéchst die
Annahme zugrunde, dass der massenmedialen Kommunikation bei der sozialen
Wirklichkeitskonstruktion der Individuen und der Gesellschaft eine erhebliche Bedeutung
zukommt. Angesichts der Tatsache, dass in funktional differenzierten Gesellschaften primér
erfahrbare Wirklichkeitssphdren immer geringer werden, steigt die Bedeutung von
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sekunddrer Erfahrung, welche zum grofiten Teil {iber die Massenmedien vermittelt wird.
Grundlage dieses Forschungszweiges bildete zundchst die These des Agenda-Settings,
welche postuliert: Die publizistischen Massenmedien konnen die Tagesordnung der
offentlich diskutierten, politischen Themen vorgeben, mithin seien sie als ,,michtig®
einzustufen. Diese Bewertung resultiert nicht zuletzt aus der Tatsache, dass die Agenda-
Setting-Forschung lange Zeit mit einem Black-Box-Modell operierte. Es wurde nur die
Themenagenda der Massenmedien mit denen der Bevolkerung verglichen. Die
Einschétzung hat sich im Laufe von mehr als fast 30 Jahren Forschungstitigkeit zunehmend
differenziert und relativiert, als gefragt wurde, wer denn Einfluss auf die Realitdtsentwiirfe
der massenmedialen Berichterstattung nimmt. In diesem Zusammenhang unterteilt
McCombs - sozusagen der Vater dieses Forschungszweiges - die Entwicklung der Agenda-
Forschung in vier Phasen, welche sich im Verlauf der Forschung nicht ablosten, sondern
vielmehr ergédnzten und sich gegenseitig erweiterten (McCombs 1994; McCombs/Shaw
1993). In der ersten Phase wurde das Konzept der Agenda-Setting-Hypothese auf seine
allgemeine Verwendbarkeit {iberpriift. Im Zuge der Weiterentwicklung richtete sich das
Augenmerk der Forschung in der zweiten Phase auf intervenierende Variablen, sowohl auf
Rezipienten als auch auf der Kommunikatorseite, welche auf die kontingenten Bedingungen
eines Agenda-Setting-Effektes verwies. In der dritten Phase wurde das Konzept der Agenda
ausgeweitet; wurden bisher nur Themen auf der 6ffentlichen Tagesordnung betrachtet, so
wurde diese ergdnzt um Personen, Images und Deutungsmuster. In der vierten, der letzten
Phase, wurde der Fokus des Forschungszweiges in makrotheoretischer Hinsicht um weitere
Agenda-Beziehungen erweitert - so etwa um den Einfluss der politischen Tagesordnung auf
die Medienagenda und um den Einfluss der Bevolkerungsagenda auf die politische Agenda.
Die Forschung zum Agenda-Setting, welche entsprechende Effekte als einseitige Macht der
Massenmedien - die 6ffentliche Tagesordnung zu bestimmen - interpretiert, wurde im Zuge
dieser Entwicklung dabei insofern relativiert, als andere Akteure, welche auf den Prozess
der Gestaltung der 6ffentlichen Tagesordnung Einfluss nehmen, in den Blickpunkt riicken.
Inzwischen wird dieser Forschungszweig ansatzweise mit der Literatur zur politischen
Agenda-Bildung verbunden und er6ffnet so eine differenziertere Theorieperspektive,
welche die wechselseitigen Zusammenhdnge zwischen Themenpriorititen politischer
Mesoakteure bei der Selektion bearbeitungswiirdiger Probleme in den Blickpunkt nimmt
(Shaw/Martin 1992; Eichhorn 1996). Um im weiteren Verlauf iiber eine einheitliche
Terminologie zu verfligen und die Fragestellung im Zusammenhang mit dieser Arbeit zu
identifizieren, soll mit der folgenden Ubersicht zunichst das Forschungsfeld strukturiert
werden (Berkowitz 1992; Marcinkowski 1999b; Roéssler 1997; Rogers/Dearing 1988;
1991).

Abbildung 4.1: Analytisches Modell zur Agenda-Setting-Forschung
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Massenmedien/

einzelne Journalisten
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korporative Akteure/

einzelne Polv
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einzelne Rezipienten

Wie zu zeigen ist, liegen einerseits zum Gesamtzusammenhang der genannten Bereiche
der politischen Akteure, der Medien und der Bevolkerung Untersuchungen vor, andererseits
Untersuchungen zu den folgenden Teilausschnitten des Modells.

Tabelle 4.1: Forschungsfelder

Bezug zu Abb. 1

Richtung der Einwirkung

Wiss. Bezeichnung des

Vorgangs'

1

Medien = Bevolkerung
Politische Akteure = Medien
Medien = Politische Akteure

Bevolkerung = Politische Akteure

Agenda-Setting
Agenda-Bildung
Policy-Agenda-Setting
Policy-Agenda-Bildung

2
3
4
5

Offen

Bevolkerung = Medien

'zur Begriffswahl Berkowitz 1992

In den nachfolgenden Ausfiihrungen wird der Forschungsstand zu diesen Themenfeldern
vorgestellt und gefragt, was sie fiir die Fragestellung dieser Arbeit erbracht haben.

4.1. Forschung zum Agenda-Setting

Wenn nach der Funktion der publizistischen Massenmedien im Prozess der
Problemwahrnehmung der Akteure des politischen Systems gefragt wird, dann entscheidet
sich diese Frage letztendlich an dem Potenzial der massenmedialen Berichterstattung, die
Tagesordnung der 6ffentlichen diskutierter (politischen) Probleme festzulegen, welche die
politischen Entscheidungstriger schon auf Grund des Machterhaltes nicht géinzlich
ignorieren konnen. Ziel dieses Kapitels ist es, kurz auf den Forschungsstand zum Agenda-

Setting einzugehen, welcher, wie bereits gesagt, genau diese Fragestellung behandelt und
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deren Relevanz fiir den politischen Prozess herauszuarbeiten. Jedoch wird der
Forschungsstrang nicht in seiner gesamten Komplexitit dargestellt, sondern es soll
punktgenau gefragt werden, welche empirisch-analytischen Erkenntnisse die Forschung fiir
die Fragestellung dieser Arbeit erbracht hat. Dabei wird insbesondere zu fragen sein, ob die
Massenmedien, neben der Problemwahrnehmung, bestimmte Problemdefinitionen in der
Bevolkerung determinieren und damit einen bestimmten Blickwinkel festlegen, aus dem
heraus Probleme betrachtet werden.

Unter dem Begriff Agenda-Setting wird seit der Veroffentlichung der Studie von
McCombs und Shaw im Jahre 1972 das Verhiltnis von Medienagenda und der
Bevolkerungswahrnehmung untersucht. Die Medienwissenschafter Maxwell E. McCombs
und Donald F. Shaw formulierten das Konzept wie folgt: "While the mass media may have
little influence on the direction of intensity of attitudes, it is hypothesized that the mass
media set the agenda for each political campaign, influencing the salience of attitudes
toward the political issues” (McCombs/Shaw 1972, 177). Im Gegensatz zur ilteren
Medienwirkungsforschung wird also nicht mehr in den Mittelpunkt geriickt, wie und mit
welcher Tendenz, sondern woriiber Medien berichten. Dementsprechend bemerkte bereits
Cohen 1963, auf welchen die beiden Autoren sich beziehen, dass die Presse "(...) may not
be successful much of the time in telling the people what to think, but it is stunningly
successful much of the time in telling the people what to think about (...)” (Cohen 1963,
13). Es stehen also nicht mehr Einstellungen im  Mittelpunkt der
Medienwirkungsforschung, sondern Informationsiibermittlung und Themenwahrnehmung.
Demnach stellen die publizistischen Massenmedien im Zuge der redaktionellen Auswahl
und Aufbereitung die wesentlichen politischen Informationen zur Verfiigung. Die
Rezipienten lernen jedoch nicht nur etwas iiber die Themen selbst, sondern vor allem,
welche Bedeutung und welcher Rang einem Thema zukommt. Denn die Massenmedien
lenken gemall der Agenda-Setting-Hypothese die Aufmerksamkeit (,,Awareness) auf
Themen, machen deren Wichtigkeit (,,Salience) klar und bestimmen somit die Struktur
der Agenda (,,Priorities®) fiir die 6ffentliche Kommunikation. Damit wird den Medien die
Fahigkeit zugeschrieben, iiber ihre Rangfolge an Themen einen Einfluss auf das Bild des
Rezipienten von der Wirklichkeit auszuiiben, indem diese der Ranghierarchie folgen.
., Agenda-Setting’ kann damit im Zusammenhang mit Prozessen der generellen
,Herstellung von Bedeutung’, der Definition bedeutsamer Sachverhalte durch die
Massenmedien betrachtet werden” (Rossler 1997, 18). Dass die massenmediale
Berichterstattung so zur Konstruktion der Realitidt der Bevolkerung bzw. der Rezipienten
beitrdgt, wurde in der Forschung vielfach belegt. Dazu wird die Berichterstattung mit den
Themenpriorititen in der Bevolkerung und mit statistischen Realititsindikatoren zum
entsprechenden Problem verglichen (zuerst Funkhouser 1973; Beckett 1994; Beniger
1978; First 1997, Lang/Lang 1981). Das gilt insbesondere fiir solche Themen und
Probleme, zu denen das Publikum keinen direkten Zugang hat, etwa durch die
Primérerfahrung in seiner eigenen Umwelt, sondern die nur iiber die Massenmedien
vermittelt werden. Diesen Gedanken hat bereits Zucker 1978 aufgegriffen und fiihrte die
Eigenschaft von Themen als erkldrende Variable in die Agenda-Setting-Forschung ein.
Zucker zeigt, ,,that the less direct experience people have with an issue area, and the less
time that area has been prominent in the news, the greater is the news media’s influence
on public opinion on the issue” (Zucker 1978, 239). Es lassen sich zwei Arten von
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Themen differenzieren: Einerseits ,,obtrusive issues®, d. h. ,aufdringliche Themen®, die
direkt erfahrbar sind und zu denen die einzelnen Rezipienten, auch ohne die Vermittlung
durch die Massenmedien, Kontakt haben. Ein Beispiel fiir ein solches Thema ist die
Inflation. Andererseits ,,nonobtrusive issues®, also ,unaufdringliche Themen®, die
aullerhalb des direkten Erfahrungsbereichs des Einzelnen liegen. Daher sind sie fiir den
Biirger nicht ohne Vermittlung der Massenmedien interpretierbar. ,,(...) In these cases,
direct experience is not a clear guide, and the public derives many of it’s ideas about the
importance; and implications of these types of issues form the news media” (Zucker 1978,
227). Lang/Lang kniipfen an den Uberlegungen von Zucker an und fiihren die Gedanken
weiter. Zundchst differenzieren sie drei Arten von Themen (Lang/Lang 1981). Erstens:
Themen, die alle Gesellschaftsmitglieder angehen, wie die Inflation oder hohere Steuern.
Zweitens: Themen, welche nur einen Teil der Gesellschaft betreffen. Hierzu zdhlen etwa
Verkehrsstau, erhohte Benzinpreise oder auch als klassisches Beispiel die Armut. Drittens
gibt es Themen, die rdumlich so weit von der Bevolkerung entfernt sind, dass diese
Themen nur durch die Berichterstattung wahrgenommen werden konnen. Dazu z&hlt etwa
die Situation von Entfiihrten auf den Philippinen oder die Waldbriande in den USA. Diese
drei Kategorien von Themen haben unterschiedliche Aufmerksamkeitsschwellen und
dementsprechend variiert der Einfluss der publizistischen Massenmedien. Die
Wirtschaftslage bewegt alle Teile der Gesellschaft und ist somit ein Thema mit einer
minimalen Aufmerksamkeitsschwelle. Solche Probleme werden auch ohne die
massenmediale Berichterstattung zu wichtigen Problemen in der Gesellschaft. Von einer
anderen Substanz sind Themen, die nur einen Teil der Gesellschaft betreffen. Um zu
einem wichtigen Problem in der Gesellschaft zu werden, miissen diese Themen schon
wiederholt in der Berichterstattung genannt werden. Den grofften Einfluss aber haben
Massenmedien bei Themen, die von der Bevolkerung nicht unmittelbar, also durch die
Primédrerfahrung, wahrgenommen werden konnen. Diese Themen werden in der
Gesellschaft eigentlich nur registriert, weil die Massenmedien dariiber berichten.

Nach mehr als 30-jéhriger empirischer Forschungsarbeit und iiber 350 Studien kann es
als erwiesen gelten, dass die Medienberichterstattung einen Einfluss auf die Rangordnung
der Wichtigkeit von politischen Themen hat (Brettschneider 1994, Brosius 1994, Eichhorn
1996, McCombs/Shaw/Weaver 1997, Rossler 1997, Shaw/Martin1992). Dabei wurde
inzwischen ganz erheblich eine Differenzierung der anfdnglich recht einfachen Agenda-
Setting-Hypothese notig. Dies betrifft einerseits das Design der Studie: Es wurde
vorgeschlagen, individuelle Faktoren auf Rezipientenseite einzubeziehen und beziiglich
der Berichterstattung neben rein quantitativen, auch auf qualitative Merkmale zu beachten.
Andererseits sind viele Studien im Hinblick auf die Auswertungsverfahren in die Kritik
geraten (Brosius 1994, Eichhorn 1996, Gonzenbach 1997, Réssler 1997, Shaw/Martin,
1992). Insbesondere wurde dieser Forschungsbereich methodisch weiterentwickelt. Um
sich nicht unnétig zu wiederholen, wird auf diesen Aspekt im Zusammenhang mit der
Forschung zum Policy-Agenda-Setting eingegangen. Allerdings sei an dieser Stelle noch
auf eine wesentliche Reflexion innerhalb der Forschung zum Agenda-Setting verwiesen,
welche flir die Anlage dieser Arbeit relevant ist: Es wurde insbesondere angeregt, den
Forschungszweig in zwei unterschiedliche Konzepte, das Soziale- und das Individuelle-
Agenda-Setting, welche unterschiedliche theoretische Aussagen implizieren, zu
unterteilen (Eichhorn 1996; Lasorsa 1997; Rossler 1997). Wihrend das Erstgenannte sich
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auf das Publikum als aggregierte Einheit bezieht, untersucht das Zweitgenannte Effekte
auf das einzelne Individuum (Rossler 1997, 389; Eichhorn 1996, 13; Lasorsa 1997, 156f.).
Die Kernaussage der Agenda-Setting-Hypothese bezog sich zunéchst auf die Wirkung auf
das Individuum, denn die Konstruktion der Realitit durch die publizistischen
Massenmedien bildet die Grundlage fiir die Re-Rekonstruktionsprozesse in den Kopfen
der Rezipienten, welche den empirischen Ort bilden, in welchem sich der Prozess
manifestiert (Rossler 1997, 96). Allerdings basierte bereits die Originalstudie von
McCombs & Shaw auf aggregiertem Datenniveau. Untersuchungen mit einem solchen
Design lassen keine Schlussfolgerungen fiir individuelle Wirkungsprozesse zu, sondern
nur iiber soziale Prozesse, weil man sonst einem Phidnomen unterliegt, das als
okologischer Fehlschluss bezeichnet wird (Eichorn 1996, 13; Rossler 1997, 389). Damit
ist der Sachverhalt bezeichnet, dass man nicht aus auf Gruppendurchschnitten errechneten
Assoziationen auf Assoziationen zuriickschlieBen darf, welche man aus individuellen
Daten erhélt (Selvin 1980). Insofern bewegt man sich bei Untersuchungen mit einer
solchen Anlage theoretisch auf der meso- bzw. makrotheoretischen Ebene, weil man nicht
mehr die Einfliisse auf das Individuum, sondern auf die Verteilung der Vorstellung von
Themenpriorititen in einer ausgewdhlten Gruppe - etwa die Bevolkerung der
Bundesrepublik Deutschland oder Wéhler - untersucht. Dies ist bei der Interpretation
solcher Daten immer zu beachten. Angesichts dieser gravierenden Diskrepanzen zwischen
den beiden Effekten wird vorgeschlagen, klare Unterscheidungen zwischen diesen beiden
Ebenen zu treffen und von sozialem Agenda-Setting (,,social agenda-setting®) und
individuellem Agenda-Designing (,,individual agenda-Setting*) zu sprechen (McLeod
1995, 59; Lasorsa 1997, 155; Rossler 1997, 389). Diese beiden Vorstellungen bediirfen
erstens unterschiedlicher Forschungskonzepte und zweitens sind sie in unterschiedlichen
theoretischen Rahmen zu verankern: Wéhrend das ,,Sozial-Agenda-Setting* im Rahmen
von meso- und makrotheoretischen Uberlegungen eingebettet ist, wird das individuelle
Agenda-Setting im Kontext psychologischer Uberlegungen, etwa der Schemata-Theorie,
behandelt (Eichhorn 1996; Lasorsa 1997, 155). Fiir die vorliegende Arbeit ist vor allem
das soziale Agenda-Setting von Interesse, weil mogliche Auswirkungen der aggregierten
Bevolkerungsmeinung auf die politischen Akteure untersucht wird, denen bekanntlich
iiber die Demoskopie die Themenpriorititen der Bevolkerung zuganglich gemacht wird.
Begreift man Agenda-Setting als einen sozialen Prozess, indem die Bevodlkerung
betrachtet wird, so bezieht diese Forschungsrichtung offensichtlich ihre Relevanz fiir die
vorliegende Fragestellung daraus, dass man den Problempriferenzen der Bevdlkerung in
demokratischen Gesellschaften einen Einfluss auf das Handeln der politischen Eliten
zugestehen muss. Folgt man der okonomischen Theorie der Politik, dann sind die
politischen Akteure daran interessiert, Entscheidungspositionen zu erlangen (Downs 1957,
127). Zwar muss die Maximierung der Wahlerstimmen nicht die einzige Maxime der
politischen Akteure sein, aber ohne Zweifel ist die Maximierung der Wéhlerstimmen zur
Erreichung von Entscheidungspositionen eines der wichtigsten Handlungsziele. Nur mit
der noétigen Anzahl an Waihlerstimmen konnen in demokratischen Systemen
Regierungspositionen erlangt werden, von denen aus dann kollektiv verbindliche
Entscheidungen gefillt werden konnen. Insofern ist zu erwarten, dass die politischen
Akteure sich in ihren Handlungen an den wahrgenommenen Problempriferenzen der
Biirger orientieren. Die Agenda-Setting-Hypothese legt insofern einen indirekten Einfluss
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auf die Problemwahrnehmung der Akteure des politischen Entscheidungssystems nahe, als
dass in diesen Studien vermutet werden kann, dass der Einfluss der Massenmedien auf die
Politik {iber die Bevolkerung verlduft. Die von den publizistischen Massenmedien
vorstrukturierte Problemwahrnehmung der Biirger wird iiber verschiedene Formen
politischer Partizipation an das politische System weitergegeben. Das heiflt, es wird
angenommen, dass die Massenmedien die Themenagenda der Bevdlkerung beeinflussen
und dass die politischen Akteure sich in ihren Handlungen an den von ihnen
wahrgenommenen Themenpréferenzen in der Bevdlkerung orientieren (Gerhards 1991).
Insofern ist zu erwarten, dass die publizistischen Massenmedien bereits {iber ihre Agenda-
Setting-Funktion die Problemwahrnehmung der politischen Elite in Parteien, Regierung
und Parlament mitpridgen und so bei der politischen Agenda-Gestaltung mittelbar
mitwirken.

Die Agenda-Setting-Hypothese ist in den letzten Jahren nicht nur im Hinblick auf das
verwendete Forschungsdesign erheblich erweitert worden, sondern es lag die Versuchung
nahe, von dem ,,Woriiber” des Denkens auch auf das ,,Was* des Denkens zu schliefen.
Durch das urspriingliche Design der Agenda-Setting-Hypothese, das Zihlen von
Themenbeitrdgen, wird die Berichterstattung aus ihrem urspriinglichen Kontext gerissen.
Denn Themen stehen nicht bezugslos in der Berichterstattung, sondern werden mit weiteren
Attributen versehen, welche einen medialen Gesamtzusammenhang ergeben (vgl. die
Beitrdge in dem Sammelband von McCombs/Shaw/Weaver 1997 ,,Communication and
Democracy“). Wenn die Massenmedien durch Publikationshaufigkeit, Platzierung und
Aufmachung beeinflussen, welche Themen von Medienrezipienten als besonders wichtig
angesehen werden, dann liegt auch die Frage nahe, welchen Einfluss die
Publikationshaufigkeit von bestimmten Attributen in der Berichterstattung auf die
Rezipienten hat. Themen werden in der massenmedialen Berichterstattung mit weiteren
Attributen - etwa eine Ursache oder Verursacher fiir ein Problem etc. - verbunden. Je
haufiger iiber solche Attribute berichtet wird, so die Vermutung, desto haufiger sind sie bei
den Rezipienten verfiigbar und desto wichtiger schitzt der Rezipient diese Attribute ein. In
diesem Zusammenhang wurde von verschiedenen Autoren vorgeschlagen, von zwei Ebenen
des Agenda-Setting-Effekts zu sprechen (McCombs 1994; McCombs/Evatt 1995;
McCombs/Shaw/Weaver 1997; Ghanem 1996; 1997; King Pu-tsung 1997; Takeshita 1995;
1997). Auf der ersten Ebene wird zunidchst die Wichtigkeit eines Themas in der
Bevolkerung bewusst gemacht. Auf der zweiten Ebene werden bestimmte Attribute bei den
Rezipienten verfiigbar gemacht. ,,As certain perspectives and frames are employed in new
coverage, they can draw public attention to certain attributes and away from others“ (King
1997, 29). Diese Agenda von Attributen wird als ,second level“ des Agenda-Setting
bezeichnet (McCombs 1998, 41). Aus dieser Annahme ergeben sich zwei weitere
weitreichende Hypothesen (Ghanem 1997): Je mehr Aufmerksamkeit die Massenmedien
(Beitrdge) in einem gegebenen Zeitraum auf bestimmte Attribute eines ,,Objektes®
(Themen, Personen etc.) konzentrieren, desto wichtiger schitzt ein Rezipient diese Attribute
ein. Die Wichtigkeit bestimmter Attribute beeinflusst wiederum die Wahrnehmung des
Objektes. Die folgende Abbildung 4.2 illustriert das Gesagte (Ghanem 1997, 4).
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Abbildung 4.2: Die zweite Ebene der Agenda-Setting-Funktion
Medien Offentliche
Agenda Agenda
Erste ' ) \ p
Ebene Objekte Objekte
Zweite Attribute A Attribute
Ebene

Die erste Ebene bezeichnet die klassische Agenda-Setting-Hypothese. Die zweite Ebene

U

illustriert den Zusammenhang zwischen der Hervorhebung von Attributen in der
Berichterstattung und der Wahrnehmung dieser Eigenschaft in der Bevolkerung. Dieser
Einfluss der massenmedialen Berichterstattung setzt zeitlich spéter ein, weil zundchst
Vorstellungen iiber die Wichtigkeit des Themas ausgebildet werden. Der diagonale Pfeil
bezieht sich auf die zweite Hypothese: Wie ein Objekt dargestellt wird, beeinflusst die
angenommene Wichtigkeit des Objektes bei den Rezipienten. Diesen Einfluss von
LHAttributen vom dem ,second-level“ der Medienagenda auf die Wichtigkeit des
,»Objektes” auf dem ,first-level“ der offentlichen Agenda bezeichnet McCombs als
»compelling arguments* (McCombs 1996). Mit dieser konzeptionellen Weiterentwicklung
des Agenda-Setting-Ansatzes findet damit sozusagen auch die alte Frage nach dem
Einstellungswandel durch Massenkommunikation durch die Hintertiir Einlass. Denn diese
Uberlegungen haben weitreichende Konsequenzen. ,,As new research broadens our
perspective, Bernard Cohens’s famous dictum must be revised. The media not only tell us
what to think about, they also tell us how to think about it” (McCombs 1998, 41). Das
heiBt: Uber Themenwahrnehmung und weitere Informationsiibermittlung in Bezug auf
spezifische Attribute werden dem Rezipienten ,Interpretationsrahmen zur Verfligung
gestellt, aus welchen er Themen interpretiert. Die publizistischen Massenmedien wiirden
also nicht nur die Problempréferenzen in der Gesellschaft mit vorgeben, sondern auch
bestimmte Sichtweisen, denn durch spezifische Problemdefinitionen werden entscheidende
Weichen fiir eine mdgliche anschlieBende Problemlosung gestellt, weil andere Sichtweisen
nicht in Betracht gezogen werden. Beispielsweise kann das Problem ,,Waldsterben* auf die
Luftverschmutzung der Industrie oder aber auf die Bodenbelastung durch die
Landwirtschaft zuriickgefiihrt werden. Die jeweilige Problemdefinition hat natiirlich
unterschiedliche Konsequenzen fiir die Problembearbeitung. Auf eine Bodenbelastung
durch die Landwirtschaft wird man nicht mit Filteranlagen fiir die Grofindustrie reagieren.
Damit haben Problemdefinitionen, also die Verbindung eines Problems mit weiteren
Attributen, etwa eine Ursache und Verursacher, entscheidenden Einfluss auf die Art der

¥ Das Schaubild folgt Ghanem 1997, 4.
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Problembearbeitung durch die politischen Entscheidungstrager. Miisste den publizistischen
Massenmedien die beschreibende Wirkung zugestanden werden, so werden die politischen
Entscheidungstriager - annahmegemail - nicht nur die Problempréferenzen, welche in der
Bevolkerung fiir wichtig gehalten werden, aufgreifen, sondern auch bestimmte
Problemdefinitionen. Dieser Effekt ist allerdings auch in der amerikanischen Forschung erst
liickenhaft belegt (zum Stand der Forschung McCombs 1995; 1998; McCombs/Evatt 1995;
McCombs/Shaw/Weaver 1997).

So untersucht Takeshita (1995) die politische Kommunikation zu dem nationalen
Wahlkampf 1993 in Japan und kann dabei Effekte auf der zweiten Ebene des Agenda-
Setting anhand des Themas ,politische Reformen®, dem dominierenden Thema des
Wahlkampfes, belegen (Takeshita 1995). Die Inhaltsanalyse der Fernsehberichterstattung
zeigt, dass die Debatte iiber die politischen Reformen in Japan von den Losungsoptionen
»Reform des Wahlsystems* dominiert wurde, wihrend die Attribute (Losungen) ,,Mehr
Disziplin unter den Politikern* und eine ,,verstirkte Kontrolle der Einkiinfte von Politikern*
nur am Rande gestreift wurden. Auch in der durchgefiihrten Bevolkerungsumfrage wurde
die ,,Reform des Wahlsystems* als wichtigste Losungsoption genannt. Mit Hilfe von
Rangkorrelationen iiber die Attribute des Themas kann der Autor einen starken bis
mittelstarken Zusammenhang zwischen Bevolkerungsumfrage und Fernsehberichterstattung
belegen. ,, This finding suggests an agenda-setting effect working at the sub issue level of
main campaign issue ““ (Takeshita 1997, 22).

Auch Gottschlich (1985) belegt sowohl Effekte auf der Ebene von Subthemen als auch
auf der Ebene von Attributen (Verursacher) anhand des Themas Umwelt in Osterreich.
Dazu wurden fiinf ,,gefdhrdete Umweltbereiche* (Luft, Wasser, Pflanzen, Tiere und
Mensch) mit 45 mdglichen ,,Verursachern® erhoben (Gottschlich 1985, 314f.). Mit einem
solchen Design war es moglich, neben den Subthemen durch Kombinationsmoglichkeiten
von Ursache und Wirkung auch die Frage zu behandeln, in welchem Male die
Massenmedien neben den Subthemen mogliche Griinde (Verursacher) zum Thema machten
und wie diese Strukturierungsleistung vom Rezipienten wahrgenommen wurde. Es zeigt
sich, dass die fiinf Subthemen des Problems ,,Umwelt* sich in gleicher Rangfolge im
Bewusstsein der Bevolkerung wiederspiegeln, wie sie in den Medien dargestellt werden.
Mit Hilfe von Rangkorrelationen kann der Autor auch einen mittelstarken Zusammenhang
zwischen der massenmedialen Agenda und der offentlichen Agenda in Bezug auf die
Verursacher belegen. Der Autor sieht damit seine These der Attribution als Phédnomen
massenkommunikativer Wirkung, d. h. die mdgliche Ubernahme journalistischer
Darstellung von Kausalzusammenhéngen, als belegt.

Solche Effekte haben bereits Benton & Frazier 1976 untersucht (Benton/Frazier 1976).
Sie differenzierten das Thema Wirtschaft in drei Ebenen: Auf der ersten Ebene wurde
gepriift, wie das Thema Wirtschaft in seiner Gesamtheit durch die Berichterstattung in der
Bevolkerung bewusst gemacht wurde. Auf der zweiten Ebene differenzierten die Autoren
dieses breite Thema in einzelne Subthemen wie ,,Inflation* und ,,Arbeitslosigkeit und auf
der dritten Ebene untersuchten sie einzelne Attribute dieser Unterthemen, beispielsweise
bestimmte Problemlosungen und Ursachen. Dabei konnten die Autoren zeigen, dass die
Rezipienten neben der Wichtigkeit eines Themas bestimmte Subthemen sowie Attribute
tibernahmen. Sie fithrten den Begriff des ,Information Holding* in die Agenda-Setting-
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Literatur ein. Demnach gibt es drei Ebenen der ,,Informiertheit™ iiber ein Problem: Auf der
Ebene

(1) wird das Bewusstsein iiber die Existenz eines Problems geschaffen, auf der Ebene

(2) die Existenz von Subthemen fiir ein Problem gezeigt und auf der Ebene

(3) schlieBlich das spezifische Wissen tiber Losungen zu dem Problem verdeutlicht.

Was hat dieser Forschungszweig zusammenfassend fiir die Fragestellung dieser Arbeit
erbracht? Inzwischen zeigt die Forschung, dass die publizistischen Massenmedien, indem
sie Themen durch Publikationshiufigkeit, Platzierung und Aufmachung hervorheben,
beeinflussen, welche Themen in der Bevolkerung bzw. bei den Rezipienten in der Folge als
wichtig angesehen werden. Nach fast dreiflig Jahren empirischer Forschung zur Agenda-
Setting Hypothese gibt es keinen Zweifel daran, dass den publizistischen Massenmedien
genau diese Fahigkeit zugesprochen werden muss (Rogers/Dearing 1988; McCombs 1998;
Rossler 1997). Dies insbesondere bei Themen, welche den Rezipienten nur bedingt durch
eigene Primédrerfahrung zugénglich sind. Das ,,Waldsterben* ist im Kern ein solches Thema,
weil es ,,nur auf Kausal-Interpretationen basiert und unsichtbar ist. Wéahrend die Inflation
fir den Einzelnen ein erfahrbares Problem ist, wird die Existenz des ,,Waldsterbens*
prinzipiell massenmedial vermittelt. Denn das ,,Waldsterben* ist fiir die meisten nicht
erkennbar und selbst dort, wo es scheinbar offen zutage tritt - im Wald - bedarf es der
sozialen Konstruktion eines ausgewiesenen Expertenurteils. Daher ist das Problem
»Waldsterben im besonderen Mafe offen fiir den Agenda-Setting-Prozess iiber die
Massenmedien.

Die meisten Studien zur Agenda-Setting-Funktion wurden in Wahlkampfsituationen
durchgefiihrt, also in der Politics-Dimension von Politik. Studien, welche diese Hypothese
auch fiir die Policy-Dimension, genauer fiir den Agenda-Bildung-Prozess, nutzbar machen,
sind selten anzutreffen. Methodisch hat sich der Forschungszweig im Laufe der letzten 30
Jahre kontinuierlich fortentwickelt, wobei inzwischen explizit zwischen Sozial- und
Individual-Agenda-Setting unterschieden wird. Fiir die Fragestellung dieser Arbeit ist
insbesondere der erstgenannte Forschungszweig von Interesse: Wenn die massenmediale
Berichterstattung Einfluss auf die (aggregierte) Bevolkerungsagenda hat, dann sind solche
Effekte fiir politische (auch korporative) Akteure von hochster Relevanz, denn von ihnen
sind Riickwirkungen auf die entsprechenden Akteure zu erwarten: Bekanntlich wird die
politische Elite in Parteien, Parlament und Regierung - folgt man der 6konomischen Theorie
der Politik - schon aus partikularem Eigeninteresse des Machterwerbs bzw. der
Machtsicherung die wahrgenommenen Themenpriferenzen in der Bevolkerung nicht
ginzlich ignorieren. Aus diesem Grund ist zu erwarten, dass der massenmedialen
Berichterstattung indirekt ein Einfluss auf die Problemwahrnehmung der Akteure im
politischen System zukommt: die von den Massenmedien mitgeprigten Vorstellungen iiber
die wichtigsten politischen Sachfragen werden {iber verschiedene Formen der politischen
Partizipation an die politische Elite herangetragen.

Des Weiteren wird in der neueren Forschungsliteratur zwischen verschiedenen Ebenen
des Agenda-Setting - sowohl auf Sozial- als auch auf Individualebene - unterschieden: Auf
der ersten Ebene steht die Thematisierung, in der die Massenmedien bestimmen, woriiber
die Rezipienten nachdenken. Auf der zweiten Ebene strukturieren sie Themen in
Subthemen und verbinden diese mit weiteren Attributen. Dadurch geben die Massenmedien
den Rahmen vor, der die Wahrnehmung, Einordnung sowie die Interpretation von
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Ereignissen aus einer bestimmten Perspektive ermoglicht. Sie geben dann den Blickwinkel
vor, aus dem das Thema in der Zukunft betrachtet wird. Inzwischen sehen die Protagonisten
des Agenda-Setting-Ansatzes das Framing als eine Unterform des Agenda-Setting an.
Folgende Abbildung 4.3 spezifiziert das Gesagte (Ghanem 1997, 11).

Abbildung 4.3: Themen, Subthemen und Attribute in der Agenda-Setting-Forschung’

Medien Offentliche
Agenda Agenda
Erste Themen Themen
Ebene [
Zweite 1.Subthemen ‘ 1. Subthemen
Ebene 2. Attribute 2. Attribute

Ein Ereignis oder ein Thema, iiber das die Massenmedien berichten, hat durch seine

verschiedenen Attribute einen Interpretationsrahmen in der Weise, als dass er bestimmte
Interpretationen nahe legt und andere Interpretationen ausschliet. Aus diesen referierten
Befunden heraus ist die Vermutung nicht ganz abwegig, dass, wenn ein Thema primér unter
einem Deutungsmuster aufgearbeitet wird, diese Strukturierung von dem Publikum
tibernommen wird. Es wiirde nicht nur beeinflusst, woriiber und wann die Rezipienten
etwas denken, sondern in welchem Zusammenhang sie dariiber denken. Welche Meinung
die Rezipienten zu dem Rahmen haben, bleibt dahingestellt. Beispielsweise kann das
Thema ,,Waldsterben* unter einer Vielzahl von Problemdefinitionen aufbereitet werden:
Luftverschmutzung durch Kohlekraftwerke, durch Autos, durch Schadstoff-Importe aus
dem Ausland oder durch natiirliche Faktoren. Gerade wenn Themen neu auf der
offentlichen Agenda stehen und sich noch keine Deutungsmuster herausgebildet haben oder
verfestigen konnten, schafft die anfiangliche Berichterstattung den Bezugsrahmen (Framing)
fiir die weitere Diskussion. Vermutlich werden durch solche Strukturierungsleistungen
politische Entscheidungen préjustiziert, denn durch die Problemdefinition wird der Blick
auf eine spezifische, spitere Problemlosung gerichtet: Ein bestimmter Standpunkt wird
préferiert, die an der Problemlosung mit wirkenden Akteure werden weitgehend fixiert und
andere Moglichkeiten werden gar nicht mehr in die Debatte einbezogen.

Man konnte aus dieser knappen Darstellung den Eindruck gewinnen, die
Themenpréferenzen in der Bevolkerung seien nichts anderes als ein Resultat der Agenda-
Setting-Funktion der publizistischen Massenmedien. Die Massenmedien prigen die
Vorstellung tiber die wichtigsten politischen Sachfragen in der Bevolkerung, welche dann von
den politischen Akteuren beachtet wird. Mithin hat die massenmediale Berichterstattung einen
erheblichen Einfluss (Macht) auf die Politik, deren Problemwahrnehmung und Tagesordnung.

? Das Schaubild folgt Ghanem 1997, 11.
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Zwei Aspekte sind dem entgegenzuhalten. Einerseits werden Themenpriferenzen nicht nur
durch die Massenmedien erzeugt, sondern auch durch vielfiltige
Organisationsoffentlichkeit oder interpersonale Kommunikation. Anderseits nehmen
vielféltige gesellschaftliche Akteure mit ausgewéhlten Informationen Einfluss auf die
»Themen-Realitdt“ der publizistischen Massenmedien. Um diesen Sachverhalt geht es im
nichsten Kapitel; ndmlich um die Frage, wie korporative Akteure Einfluss auf die
massenmediale Berichterstattung nehmen, um ihre Themen und Problemdefinitionen in die
offentliche ,,Meinungswillensbildung® einzuspeisen. Damit ist auch die leitende
Fragestellung fiir das nidchste Kapitel benannt.

4.2 Forschung zur Agenda-Bildung

In einer breiten Fassung fragt der Forschungszweig Agenda-Bildung in der
Kommunikationswissenschaft generell danach, wie die Medienagenda zustande kommt
(Berkowitz 1992). In einer engeren Fassung dieses Forschungszweiges geht es um das
Verhiltnis zwischen politischen Akteuren und den Massenmedien. Dabei steht die Frage im
Vordergrund, wie politische Akteure mit den vielfdltigen Instrumenten der gezielten
Informationspolitik, der politischen ~Offentlichkeitsarbeit und dem strategischen
Ereignismanagement FEinfluss auf die Berichterstattung ausiiben und damit die
Themenpriorititen in den Massenmedien beeinflussen kdnnen. Ziel der politischen Akteure
ist es dabei, die fiir sie gilinstigen und als wichtig erachteten Themen und
Problemdefinitionen mittels der Massenmedien in der 6ffentlichen Diskussion zu platzieren.
Die Erwartung, iiber die Gestaltung der Medienagenda jene der Bevolkerung zu bestimmen
und damit die Chancen korporativer Akteure, ihre Themen - etwa neue soziale
Bewegungen, Parteien und Verbédnde - in die 6ffentliche Diskussion einzubringen, macht
diesen Ansatz auch auflerhalb der Forschung so bedeutend, ndmlich im politischen System
selbst. Das Denken in den Kategorien des Themensetzens als zentrale Aufgabe ist fiir die
Politiker typisch geworden (Ehlers 1983, 319f.; Hombach 1991, 34f.; Radunski 1980 und
1996, 33f.). Schulz bezeichnet diese Politik als Themenmanagement. Dazu zdhlen die
Prigung und Umdeutung von Begriffen im Sinne einer bestimmten Wertladung, die
Besetzung von Themen, das Lancieren neuer Themen oder die Verdnderung der
Themenrangfolge offentlicher Kommunikation (Schulz 1987, 38 f.). So ist es eine der
Hauptaufgaben der Offentlichkeitsarbeit, bei den korporativen Akteuren Themensetzung zu
betreiben (Pauli-Balleis 1987). Es kann aber nicht davon ausgegangen werden, dass die
Themen und Problemdefinitionen dieser Akteure in die Medienberichterstattung
ibernommen werden, denn die massenmediale Arena zeichnet sich durch ihre relative
Abgeschlossenheit und Autonomie aus (Luhmann 1996; Marcinkowski 1993;
Neidhardt/Gerhards 1990). Schon aus Kapazititsgriinden konnen die Massenmedien nicht
alle Ereignisse in der Welt darstellen und sind daher zur Informationsreduktion gezwungen.
,Aus der unendlichen Vielfalt der Ereignisse, Ideen und Tatsachen, die theoretisch als
Information in den Prozess der politischen Meinungsbildung eingespeist werden konnen,
destillieren die Massenmedien einen Extrakt heraus, der von ihnen der Offentlichkeit
zugdnglich gemacht und so zur Diskussion der Gesellschaft mit sich selber angeboten
wird” (Bergsdorf 1980, 14). Die so konstruierte Medienrealitdt ist nicht das Spiegelbild

27



einer objektiven Realitdt, sondern Selektionsentscheidung im Mediensystem, welches die es
umgebenden Sachverhalte und Ereignisse nur zum Teil in den Blick bekommt. Nachrichten
verkorpern spezifische Sinnorientierung bei den Journalisten, mit welcher sie aus dem
Universum aller Ereignisse bestimmte Sachverhalte herausheben und ihnen damit eine
gesellschaftliche Bedeutung verleihen, weil alle anderen Ereignisse, tiber die nicht berichtet
wird, im Bereich des gesellschaftlichen Nichtwissens verbleiben. Ereignisse in der Umwelt
der massenmedialen Kommunikation werden erst durch die Definition als Ereignis durch
die Massenmedien existent. Dieser Sachverhalt wird als ,,Realitdtskonstruktion® durch die
Massenmedien bezeichnet (Luhmann 1996; Marcinkowski 1993; Schulz 1976). Welche
Faktoren lassen sich dafiir bestimmen, dass bestimmte Ereignisse in die Medienrealitét
gelangen? In der Kommunikationswissenschaft lassen sich nach dem bisherigen Stand der
Forschung vier Faktoren unterscheiden, die den Zugang zum Mediensystem beeinflussen
(mit einer dhnlichen Ubersicht Schmitt-Beck 1990b, 648f.):

e Nachrichtenfaktoren

e Inter-Media-Agenda-Setting

o Gatekeeper

e Produktionsbedingungen der Massenmedien

Diese Faktoren sind durch taktisches und strategisches Handeln der Akteure zu
beeinflussen: ,, Insofern ihre Selektionsregeln durchschaut werden, lassen sich die Medien
politisch  instrumentalisieren” (Schulz 1987, 137). Nachfolgend werden diese
Grenzsetzungen des Mediensystems erldutert und es wird gefragt, wie Akteure des
politischen Systems durch taktisches und strategisches Handeln auf diese Grenzsetzung
einwirken konnen, damit ihre Themen und Problemdefinitionen in die ,konstruierte*
Medienrealitdt gelangen. Zugleich wird noch spezifischer auf die Konstruktion der
Medienrealitdt eingegangen. Es wird zu fragen sein, welche Themen und
Problemdefinitionen primér in das System aufgenommen werden.

Nachfolgend soll die Forschung zu den Nachrichtenfaktoren kurz dargestellt und die
Relevanz fiir die Fragestellung dieser Arbeit herausgearbeitet werden. Die ersten
Uberlegungen zu Nachrichtenwertfaktoren stammen bereits von Walter Lippmann, welcher
bereits 1922 vermutet, dass die Flut der tagtiglich anfallenden Informationen sowie die
Komplexitit der Welt Selektionen unumgénglich machen (Lippmann 1990, zuerst 1922).
Aus diesem Grund schrinken alle Individuen - sowohl Journalisten, als auch Rezipienten -
die Realitit auf Stereotypen ein, welche es erméglichen, die Komplexitidt der Welt zu
reduzieren und assimilierbar zu machen. Diese Selektion vollzieht sich nach bestimmten
Regeln und impliziert eine bestimmte Interpretation der Realitdt. Welche Ereignisse von
den Journalisten aufgegriffen und zu Nachrichten gemacht werden, darunter besteht unter
Ihnen ein ausgeprigter Konsensus, denn bei der Nachrichtenproduktion greifen
Journalisten, so Lippmann, auf individuelle und kulturelle Stereotypen zuriick, welche
verschiedenen Ereignisaspekten anhaften und die Aufmerksamkeit der Rezipienten wecken
sollen. Anhand von Einzelbeispielen nennt er bereits Sensationalismus, Nihe, Relevanz,
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Eindeutigkeit sowie Faktizitit und legt damit die Basis fiir die Nachrichtenwertforschung
(Lippmann 1990, 61f.). Im europiischen Forschungskontext wurden diese Uberlegungen
zunichst am Friedensforschungsinstitut in Oslo von Ostgaard (1965) aufgegriffen und
weiterentwickelt (Ostgaard 1965). Ostgaard macht fiir eine Verzerrung der Realitit durch
Nachrichten neben externen - etwa strategische Offentlichkeitsarbeit unterschiedlicher
Akteure - auch interne, nachrichteninhirente Faktoren verantwortlich. Diese internen
Nachrichtenwertfaktoren werden, wie schon bei Lippmann, als einzelne Aspekte von
Nachrichten definiert, welche diese fiir den Rezipienten interessanter und beachtenswert
machen. Als Faktoren identifiziert er Simplifikation, Identifikation und Sensationalismus.
Diese Faktoren werden noch im gleichen Jahr von seinen Kollegen Galtung und Ruge -
ebenfalls vom Friedensforschungsinstitut - erheblich erweitert, indem sie einen Katalog von
zwolf Nachrichtenfaktoren entwerfen (Galtung/Ruge 1965). Dieser Theorieentwurf wurde
Anfang der 70er Jahre von Karl Erik Rosengreen methodisch kritisiert, weil in allen
bisherigen Untersuchungen nur die Nachrichten und nicht die Ereignisse selbst analysiert
werden. Daher miisste die Nachrichtenberichterstattung mit medienunabhingigen Daten,
welche zuverldssig Auskunft iiber die Realitdt geben, wie etwa Statistiken oder Archive,
abgeglichen werden (Rosengreen 1970). 1976 greift Schulz diese Debatte auf und kritisiert
aus erkenntnistheoretischer Sicht, dass die Medienberichterstattung nicht mit der Realitét
abgeglichen werden konne, weil die ,,Welt an sich® zwar vorhanden, aber nie empirisch
ganz erfassbar sei. Jede Weltsicht sei auch Interpretation, daher konnten hochstens
unterschiedliche Interpretationen - etwa eine wissenschaftliche und eine massenmediale -
miteinander abgeglichen werden (Schulz 1976, 9). Mit diesem Konzept wendet sich Schulz
von dem bisherigen Modell ab, welches die Nachrichtenfaktoren als intervenierende
Variablen betrachtet, durch die eine realititsgetreue Wiedergabe der Welt durch die
Massenmedien verzerrt wiirde. Nachrichtenwertfaktoren sind daher vielmehr als
journalistische Hypothese iiber die Realitit zu verstehen (Schulz 1976, 30). Damit wird dem
realistischen Ansatz der Nachrichtenwerttheorie, der Nachrichtenfaktoren als Merkmale von
Ereignissen ansieht, die von den Journalisten wahrgenommen und zur
Auswahlentscheidung  herangezogen  werden, ein  konstruktivistischer =~ Ansatz
entgegengesetzt. Schulz iiberarbeitet den Faktorenkatalog von Galtung und Ruge, indem er
seinen Geltungsbereich auf nationale und unpolitische Berichterstattung erweitert.
Insgesamt unterscheidet er 16 Nachrichtenwertfaktoren, welche er in sechs Dimensionen -
Zeit, Néhe, Status, Dynamik, Valenz und Identifikation - unterteilt (Schulz 1976, 14f.). Ob
nrealistische® oder ,konstruktivistische® Perspektive, dass Nachrichtenwertfaktoren als
Selektionskriterium dienen, kann als gesicherter empirischer Befund gelten (zuerst
Galtung/Ruge 1965; Schulz 1976; Staab 1990; Eilders 1997; Bruns 1998). Folge dieser
Nachrichtenwertfaktoren ist die Stereotypisierung der Medienberichterstattung, denn das
reale Geschehen wird auf eine begrenzte Anzahl von Ereignissen reduziert, so dass viele
Menschen eine gleiche Vorstellung von der Wichtigkeit bestimmter Themen und
Problemdefinitionen haben (Schulz 1976, 120). Wobei in diesem Prozess auf eine doppelte
Selektion zu verweisen ist; es werden Ereignisse mit hohem Nachrichtenwert bevorzugt und
auch in der darauf folgenden Darstellung werden die Problemdefinitionen bevorzugt,
welche diesen Faktoren entsprechen. Dadurch wird das reale Geschehen auf wenige
Merkmale reduziert und zugespitzt (Schulz 1976, 14). Issues, die in den Medien behandelt
werden, verdndern durch diese Strukturierung im Zeitverlauf oft ihren Charakter. Je mehr
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Abstufungen eine Nachricht im Informationsprozess durchliuft, desto stirker sind die
systematischen Verzerrungen. Die Medien stellen in ihrer Berichterstattung einzelne
Problemdefinitionen in den Vorder- oder Hintergrund und stellen das Problem dariiber
hinaus in unterschiedlichen Zusammenhéngen dar. Durch diese Strukturierung wurde die
soziale Definition des Konfliktes beeinflusst, weil die Massenmedien die Aufmerksamkeit
der Rezipienten auf spezifische Realitdtsausschnitte biindelten. Welche Ereignisse auf
Grund der oben genannten Nachrichtenwertfaktoren zur Nachricht werden, dariiber besteht
unter den Berichterstattern eine ausgesprochene Einigkeit: Durch die genannten Faktoren
werden ,,statushohere und prominente Akteure iiberreprdsentiert sein, die nationalen
Ereignisse werden vor internationalen Ereignissen rangieren, und diese wiederum werden,
je nach Status des Landes, hierarchisiert sein. Ereignisse, die die Rezipienten direkt
betreffen, werden priferiert, kontinuierliche Prozesse werden weniger Aufmerksamkeit
erhalten als abrupte, iiberraschende Prozesse gleichzeitig werden Ereignisse, die
stereotypen Erwartungen und Vorurteilen entsprechen, eher die Aufmerksamkeit auf sich
ziehen, gewaltsame, kontroverse, erfolgreiche und wertverletzende Ereignisse werden
tiberbetont werden, komplexe Sachzusammenhdnge werden seltner oder in personalisierter
und emotionalisierter Form Eingang in die Medien finden *“ (Gerhards 1991, 25).
Nachrichtenwertfaktoren miissen den Ereignissen und Meldungen aber nicht selbst
anhaften, sondern sie konnen erzeugt und instrumentalisiert werden. Kollektive Akteure
(Parteien, Verbdnde, soziale Bewegungen) konnen Ereignisse mit vielen
Nachrichtenwertfaktoren erzeugen, um ihre Themen und Problemdefinitionen in die
Medien einzuschleusen, um damit unter Umstinden auf die formelle Agenda des
politischen Entscheidungssystems zu kommen. Je mehr Nachrichtenwertfaktoren bestimmte
Informationen aufweisen, desto wahrscheinlicher ist es, dass die Medien die Information
transportieren. Ein wichtiger Nachrichtenwertfaktor ist der Status von Akteuren, welcher
von Schulz tiber personlichen Einfluss oder Prominenz definiert wird (Schulz 1976, 116).
Folge dieses Nachrichtenwertfaktors ist, dass Gruppen mit unterschiedlichem
gesellschaftlichen Status entsprechend ungleich hohe Zugangsbarrieren zur massenmedialen
Kommunikation haben. Eliten in der Politik und Gesellschaft bilden einen natiirlichen
Fokus fiir die Presseberichterstattung, d. h. gerade Themen und Problemdefinitionen von
politischen Parteien, der Regierung oder anderen wichtigen gesellschaftlichen Institutionen
werden in der Presse bevorzugt behandelt. Nicht etablierte Akteure wie kleine Verbdnde
oder die neuen sozialen Bewegungen hingegen verfiigen in der Regel nicht iiber solche
Personlichkeiten. Schon auf Grund ihrer diffusen Organisationsstruktur sind Sprecher der
Bewegung nur schwer zu identifizieren. Das Gleiche gilt fiir den Nachrichtenwertfaktor
Personalisierung; abstrakte Ereignisse werden von Presseorganen an dem Handeln von
konkreten Personen festgemacht. Es werden vor allem Personen ausgewihlt, die iiber
Informationen sowie Sachkompetenz verfligen. Diesen strukturellen Nachteil miissen
Bewegungsakteure und kleine Verbande iiber Protestereignisse kompensieren. Diese
bestehen in medienwirksamen Aktionsformen, die sich aus unkonventionellen und
spektakuldren Protestvarianten zusammensetzen. Die Massenmedien sehen in diesen
Aktionen mehrere Nachrichtenwertfaktoren vereint: das Neue, Uberraschende, sowie der
Konflikt werden angesprochen. Die Umweltorganisation Greenpeace ist dafiir ein gutes
Beispiel (Kunz 1989). Die Kampagnen sind bis ins Kleinste geplant und durchorganisiert
und haben nur den Zweck, als ,,News* in den Nachrichten zu landen. Hierbei stehen kleine
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Verbinde und soziale Bewegungen allerdings vor der Zwangslage, , dass
nachrichtenwerttrdchtige Aktionen und insbesondere spektakulire Regelverletzungen zwar
starke Beachtung sichern, aber zugleich auch scharfe Ablehnung wahrscheinlich machen.
Unter diesen Bedingungen besteht ein hohes Risiko, dass nicht Motive und Griinde des
Protestes, sondern die Verwerflichkeit der Protestform zum Gegenstand dffentlicher
Aufmerksamkeit werden. Deshalb miissen Protestbewegungen darauf bedacht sein, ihre
Aktionsformen und ihr Framing so abzustimmen, dass die Balance zwischen Appeal und
Threat (Turner 1969, S. 820ff) gewahrt bleibt*“ (Rucht 1994b, 348).

Restimierend sind Nachrichtenwertfaktoren journalistische Kriterien, mit denen
zwischen  berichterstattenswerten und  nichtberichterstattungswerten  Ereignissen
unterschieden wird. Aus vielen Arbeiten ergibt sich die weitgehende Giiltigkeit der
untersuchten Nachrichtenfaktoren als Dimension der Ereignisselektion (in Deutschland:
Schulz 1976; Staab 1990; Eilders 1997; Bruns 1998). Korporative Akteure, die ihre Themen
und Problemdefinitionen in die Offentliche Diskussion bringen wollen, kénnen die
Nachrichtenwertfaktoren fiir sich instrumentalisieren, um ihre Themen und
Problemdefinitionen in den Massenmedien ,,salienter zu machen. Fiir die Fragestellung
dieser Arbeit - der Einfluss massenmedialer Kommunikation auf die Problemwahrnehmung
der politischen Entscheidungstriager - ist die Forschungsrichtung deswegen relevant, weil
die Nachrichtenwertfaktoren und damit der Zugang zur massenmedialen Kommunikation
selektiv, sowohl in der Sozial- wie in der Sachdimension, wirken: Akteure mit gehobenem
gesellschaftlichen Status, wie etwa Arbeitgeberverband, grofle Parteien, Gewerkschaften,
haben eine niedrigere Zugangsbarriere zur massenmedialen Kommunikation als Akteure,
welche nicht in diesem Malle gesellschaftlich anerkannt sind, wie etwa kleine Verbdnde
oder neue soziale Bewegungen. Damit werden die Themen und Problemdefinitionen dieser
Akteure iiberwiegend in der Berichterstattung beachtet und kénnen so relevant fiir die
offentliche - und unter weiter zu bestimmenden Bedingungen fiir die politische -
Tagesordnung werden. In der Sachdimension werden Ereignisse bevorzugt, die das Neue
oder Uberraschende in sich bergen, Konflikte betonen und die Folgen dramatisieren,
insbesondere wenn sie fiir das Publikum Schaden bedeuten kdnnten. Dabei ist auf eine
doppelte Selektion zu verweisen: Einerseits werden Ereignisse mit hohem Nachrichtenwert
bevorzugt, andererseits werden auch in der darauf folgenden Berichterstattung die
Problemdefinitionen bevorzugt, welche diesen Faktoren entsprechen. Die publizistischen
Massenmedien werden daher iiber ihre Agenda-Setting-Funktion vor allem mit diesen
Themen und Problemdefinitionen in den politischen Agenda-Bildung-Prozess eingreifen.
Wenn bestimmte Ereignisse erst einmal die Selektionsfilter passiert haben, werden sie im
weiteren Verlauf schnell zu einer Nachricht, selbst wenn die darauf folgenden Geschehnisse
relativ bedeutungslos sind. Dadurch ist eine gewisse Dauer von Themenkarrieren in den
publizistischen Massenmedien gewdhrleistet, welche fiir mogliche Agenda-Setting-Effekte
von Bedeutung sind, da diese am ehesten bei Themen zu erwarten sind, die einen
Schwellenwert der Berichterstattung iiberschritten haben.
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Die Thematisierung eines Issues wird u. a. durch die interne Struktur der
Medienoffentlichkeit beeinflusst. Dabei ist zu beachten, dass das Mediensystem in der
Bundesrepublik Deutschland kein einheitlicher Block ist, sondern eine komplexe Struktur
hat und sich intern differenziert. Die groBen Wochenblitter ,,Spiegel®, ,,Stern®, ,,Die Zeit*
und ,,Fokus* sowie die vier groen Tageszeitungen ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung®, ,,.Die
Welt“, ,,Stiddeutsche Zeitung®, ,,Frankfurter Rundschau® verfiigen iiber einen erheblichen
Einfluss auf das Setzen von Themen im Mediensystem. Dies ist vor allem auf ihre zentrale
Position im Mediensystem zuriickzufithren. Sie werden von anderen Journalisten als
wichtige Informationsquelle genutzt und wirken dadurch als Multiplikator, da sie die
Agenda der tibrigen Medien vielfach mitbestimmen. Die Hauptaufmacher dieser Medien
strahlen in der Regel auf andere Medien aus. Wenn ein Thema in diesen Medien erscheint,
hat es eine zentrale Stelle des offentlichen Diskurses besetzt und diffundiert von da aus in
andere Teile des Mediensystems. Dieser Vorgang wird als Inter-Media-Agenda-Setting
bezeichnet (Kepplinger 1994, 223; Weischenberg/Loffelholz/Scholl 1996). Die oben
dargestellte Differenzierung ist nicht zuletzt nach redaktionellen Linien, z. B. nach linken
und konservativen Medien, gegliedert. Diese Medien sprechen unterschiedliche
Teiloffentlichkeiten an, die untereinander verbunden sind. Die iiberregionalen
Tageszeitungen decken, wie Inhaltsanalysen ergaben, das politische Spektrum in
Deutschland weitgehend ab. Hierbei bildet ,,Die Welt* die rechte Seite des Links-Rechts-
Spektrums und die ,,Frankfurter Rundschau® die linke Seite des Spektrums. Dazwischen
lassen sich von rechts nach links ,,Frankfurter Allgemeine Zeitung* und die ,,Stiddeutsche
Zeitung* ansiedeln (Donsbach/Wolling/Blomberg 1996; Kepplinger 1985; Hagen 1992;
Voltmer 1997; Reiser 1994). Bei der Lancierung von Themen werden in der Regel zuerst
die Medien kontaktiert, welche der Linie des jeweiligen politischen Akteurs nahe stehen
(Jarren et al. 1993b, 148). Es kann vermutet werden, dass das Thema Waldsterben zuerst
von Medien aufgenommen wurde, die fiir das Thema besonders sensibel waren. Auf Grund
der politischen links-liberalen Grundorientierung der Zeitschriften ,,Spiegel”, ,,.Die Zeit®,
»duddeutsche Zeitung™ und ,,Frankfurter Rundschau“ kann davon ausgegangen werden,
dass diese Presseorgane auf das Thema Umweltschutz sehr sensitiv reagieren und die
Themen aus diesem Themenfeld am ehesten aufgreifen. Schlussendlich sei erwihnt, dass
eine besondere Rolle bei der Diffundierung von Themen im Mediensystem den
Nachrichtenagenturen zukommt. Denn ein groer Teil der politischen Berichterstattung
stammt aus Agenturmeldungen. Des Weiteren sind die meisten Presseorgane nur mit
wenigen groen Agenturen, wie mit ,,AP*, ,,AFP*, | Reuters* und in Deutschland vor allem
mit ,,dpa®, in Kontakt. Diese liefern einen groflen Teil der Meldungen und haben damit als
Agenda-Setter in der Presselandschaft eine immanente Funktion.

Restimierend entsteht die Medienagenda nicht nur in Wechselwirkungsprozessen
zwischen den publizistischen Massenmedien und ihrer Umwelt, sondern es koénnen im
Verlauf von Themenkonjunkturen einige Massenmedien als Vorreiter auftreten, welche
durch die Héufigkeit der Berichterstattung die Themenauswahl anderer Massenmedien
beeinflussen. Das kann zu einer dramatischen Zunahme der Berichterstattung fiihren, weil
Journalisten sich wechselseitig an der Berichterstattung anderer Medien orientieren und mit
ihren Beitrdgen ihrerseits das Interesse anderer Journalisten wecken. Insbesondere wenn
Themen in so genannten Leitmedien erscheinen, haben sie eine zentrale Stelle des
offentlichen Diskurses besetzt und diffundieren von da aus in andere Teile des
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Mediensystems. Die Relevanz im Zusammenhang mit dieser Arbeit ist offensichtlich:
Durch solche Wechselwirkungsprozesse konnen Themenkarrieren verstirkt und verldangert
werden, was annahmegeméll nicht ohne Folge fiir die offentliche und politische
Tagesordnung bleiben diirfte. AuBerdem konnen sich gesellschaftliche Akteure die
dargestellte Differenzierung zu Nutze machen und zunichst die Medien anvisieren, mit
denen diese Akteure sympathisieren, um ihre Themen und Problemdefinitionen auf die
offentliche Tagesordnung zu setzen.

Wihrend der Ansatz zu den Nachrichtenwertfaktoren den Blickwinkel auf die
Eigenschaften richtet, die ein Thema haben muss, um in die Nachrichten zu gelangen,
betont der Gatekeeperansatz die Person und die Rolle des Journalisten in der
Nachrichtenauswahl (zuerst White 1950). Diese Forschungsrichtung betrachtet den
Journalisten als Filter, welcher aus einer Flut von Ereignissen bestimmte Nachrichten fiir
die Berichterstattung auswahlt. ,, Dieser Schleusenwdrter wird vielfach gesehen als eine
autonome  oder  auch  einseitig  gesteuerte  Entscheidungsinstanz,  die in
massenkommunikativen Prozessen mehrfach eingeschaltet und deren Aufgabe mit der eines
Relais zur Weitergabe von Information, zu deren Unterdriickung oder Verdnderung,
vergleichbar ist* (Kirsten 1972, 25). Aus dieser akteurszentrierten Perspektive entsteht die
Nachrichtenauswahl als das Ergebnis individueller Einstellungen, professioneller Kriterien
oder durch Rollenanforderung des Journalisten in der Medienorganisation. Das heift, die
Nachrichtenselektion ist teilweise abhdngig von subjektiven, ganz personlichen
Erfahrungen, Einstellungen und Erwartungen des Journalisten.

Die Medienpriasenz der Themen und Problemdefinitionen von politischen Akteuren kann
erheblich gesteigert werden, wenn diese besonders enge Kontakte zu Journalisten pflegen.
Vor allem zwischen Politikern und Journalisten gibt es vielfdltige informelle Kontakte
(Jarren/Grothe/Rybarczyk 1993, 23): Als inoffizielle Kommunikationskanédle zwischen
Politikern und Journalisten haben sich so genannte Hintergrundgespriche etabliert. Hierzu
werden Journalisten eingeladen, die eine besondere Vertrauensstellung bei den Politikern
geniefen (Bockelmann/Nahr 1979). Inzwischen haben diese Gesprachsrunden schon
institutionellen Charakter angenommen und ihre Zahl ist erheblich gestiegen. Waren es bis
in die achtziger Jahre noch etwa dreiflig, so gab es bereits Mitte der neunziger Jahre fast
hundert solcher Zirkel, in denen Politiker Journalisten zum vertraulichen Gespréch einladen
(Lange 1981, 81; Leinemann 1995, 41). Fiir Journalisten sind diese Gesprich attraktiv, weil
sich tiber informelle Kommunikationskanéle die Moglichkeit bietet, aktuelle, exklusive und
zuverldssige Informationen zu erhalten und so einen Vorteil vor der Konkurrenz zu
bekommen (Gallenkamp 1983). Fiir die politischen Akteure dienen diese Kontakte dazu,
thre Themen und Deutungen an die Medien weiterzugeben. Sie empfangen zu
Hintergrundgespriachen, um kiinftige Themen und Entscheidungen zu erldutern und ihre
Position offen zu legen. Hierbei konnen die Themen und Problemdefinitionen schon im
Vorfeld auf Resonanz getestet werden, obendrein die Deutung durch die Journalisten

33



vorstrukturiert werden. Dies insbesondere vor dem Hintergrund, wenn die vermittelte
Information nicht zur Verdffentlichung freigegeben wird (Bockelmann/Nahr 1979, 84).

Zusammenfassend stellt der Gatekeeperansatz den Journalisten, der entscheidet, welche
Themen und Problemdefinitionen das ,,Tor* der Massenmedien passieren diirfen, also zur
Nachricht werden, in den Mittelpunkt. Wenn politische Akteure zu einzelnen Journalisten
besonders enge Beziehungen pflegen, kann dies die Medienprisenz der Themen und
Problemdefinition dieser Akteure erheblich steigern. Dabei handelt es sich zumeist um ein
Zweckbiindnis, in dem das Interesse der Journalisten an Nachrichten (Information) mit dem
Publizititsinteresse der politischen Akteure (Publizitit) einhergeht. Allerdings laden nur
prominente Politiker zu Hintergrundgespriachen ein und nur etablierte Journalisten erhalten
Zugang. Daher ist dieser Inputkanal zum publizistischen System der Massenmedien elitér
und nur filir wenige Personen gehbar.

Die Produktionseinheit des Systems der Massenkommunikation sind Organisationen,
welche die Ereignisse in der Umwelt nach feststehenden Programmen zu der Ware
»Nachrichten® verarbeiten. Diese Verarbeitung erfolgt nicht willkiirlich, sondern nach
standardisierten Entscheidungs- und Verarbeitungsprogrammen, welche einerseits die
redaktionelle Arbeit entlasten, andererseits aber zu einem stereotypen Erscheinungsbild der
Nachrichten beitragen (Saxer 1986, 42f). Die Redaktionen stehen bei der Produktion unter
dem stindigen Druck, ihr publizistisches Leistungspotenzial zu verbessern, wobei ihnen nur
begrenzte Ressourcen, insbesondere Zeit, Kosten und Sachwissen, zur Verfiigung stehen.
Aus diesem Grund greifen die Redaktionen gerne auf Nachrichtenrohstoffe und
Vorprodukte zuriick, die unter den Kostengesichtspunkten als relativ ,,preiswert™ erscheinen
und gut in die Produktionsrhythmen passen. Dabei ist zu erwédhnen, dass jedes Medium, sei
es Fernsehen, Tageszeitung oder der Rundfunk, unterschiedliche Regeln und
Prasentationsformen hat, an die sich die Nachrichtenstoffe und Vorprodukte anpassen
miissen. Akteure, die Publizitit fiir Themen und Problemdefinitionen suchen, konnen sich
diese Zwinge des Mediensystems zunutze machen und sie flir ihre eigenen Interessen
funktionalisieren. Die Einrichtung von Pressestellen und organisierter Offentlichkeitsarbeit
ist Ausdruck dieses Bemiihens. Etablierte Organisationen, wie Parteien, Verbénde,
Wirtschaftsunternehmen und Regierungsstellen, versuchen mit diesen Pressestellen
erfolgreich Umgang zur Offentlichkeit zu pflegen. Korporative Akteure, die selbst iiber
ausdifferenzierte Presseabteilungen und entsprechende materielle und personelle
Ressourcen verfligen, werden mehr und ,bessere” Informationen produzieren und die
Medien damit bedienen. Durch Pressekonferenzen, Stellungnahmen etc., die so aufbereitet
sind, dass sie direkt in die Berichterstattung iibernommen werden kdnnen, legen diese
Akteure als Primarkommunikatoren die ,,Themenstruktur® der Medien fest. Auch hier ist
auf einen strukturellen Nachteil fiir nicht etablierte politische Akteure - etwa neue soziale
Bewegungen - zu verweisen. Die etablierten politischen Akteure verfligen iiber bessere
finanzielle Ressourcen. Dies macht sich in einer ausdifferenzierten, spezialisierten und
professionalisierten Offentlichkeitsarbeit mit hauptamtlichen Personal bemerkbar (Wolz
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1979; Jonscher 1991; Grimme 1990). Dass Primdrkommunikatoren die Berichterstattung im
hohen Maf3e determinieren, diirfte inzwischen allgemein anerkannt sein: Aus Platzgriinden
seien an dieser Stelle aus der groBen Anzahl der Studien, welche diesen Sachverhalt
aufzeigen, nur die hdufig zitierten Befunde angefiihrt. Ein immer wieder angefiihrter Beleg
ist die Studie von Barbara Baerns (1985). Sie verglich die landespolitischen Meldungen in
den tagesaktuellen Medien in Nordrhein-Westfalen (Meldungen von Agenturen,
Tageszeitungen, Beitrdge in Nachrichten- und politischen Magazinsendungen) mit den
entsprechenden Pressemitteilungen und Pressekonferenzen. Dabei belegt die Autorin, dass
tiber 50 Prozent der untersuchten Agenturmeldungen als Quelle auf Pressemitteilungen und
-konferenzen zuriickgingen. Nur 8 Prozent wurden selbst recherchiert (Baerns 1985, 57).
Bei den Tageszeitungen lag der Anteil, welcher durch Offentlichkeitsarbeit vorgegeben
war, noch hoher. Zwei Drittel gingen auf eine Primédrquelle zuriick (Baerns 1985, 66). Auch
in der Fernsehberichterstattung sind 64 bis 67 Prozent der Beitrage auf die politische
Offentlichkeitsarbeit zuriickzufiihren. Nur 10 Prozent der Beitrige griindeten auf eigene
Recherchen (Baerns 1985, 80). Daneben wird die Nennung von Informationsquellen héaufig
vernachléssigt. Baerns fand heraus, dass Tageszeitungen diese Quelle nur noch zu 28
Prozent, das Fernsehen zu 17 und der Horfunk zu 32,7 Prozent identifizieren (Baerns 1985,
85; auch Frohlich 1992, 46). In anderen Studien geht es nicht nur um das ,,Ob*, sondern
auch um das ,,Wie* der Verarbeitung von Pressemitteilungen. So untersucht Lang (1980)
die charakteristische Verarbeitungsform von Parteipressemitteilungen in Tageszeitungen. In
der Regel wurden die Pressemitteilungen nur gekiirzt, in Form einer Zusammenfassung,
wobei der Originalwortlaut {ibernommen wurde (Lang 1980, 155). Dass auch nicht
etablierte Akteure, wie etwa neue soziale Bewegungen, mit ihrer Offentlichkeitsarbeit
Resonanz in den deutschen Medien erzeugen konnen, belegen drei Studien: So untersuchte
Leonhardt iiber 15 Monate lang die Prasenz von Umweltschutzorganisationen in der lokalen
und iiberregionalen Presse (Leonhardt 1986). Nach der Hiufigkeit der Namensnennung
dominierten Biirgerinitiativen und BBU in der Umweltberichterstattung, gefolgt von
sonstigen primdren Umweltschutzverbdnden und dem BUND. Greenpeace spielte in den
Jahren 1981/82 kaum eine Rolle. Das liegt daran, dass die deutsche Sektion der
Organisation erst 1981 gegriindet wurde und sich noch in der Etablierungsphase befand.
Rossmann wiederum untersuchte die Resonanz der Offentlichkeitsarbeit von Greenpeace in
der nationalen Presse (Rossmann 1993, 85f.). Anzumerken ist, dass Greenpeace jéhrlich ca.
10,8 Mio. DM fiir Pressearbeit ausgibt. Er kommt zu dem Ergebnis, dass die
Offentlichkeitsarbeit von Greenpeace die Berichterstattung in vier von fiinf Fillen
determiniert. In 84 Prozent sind Pressemitteilungen und Aktionen der Organisation Anlass
fiir einen Artikel. Greenpeace bestimmt damit mafBigeblich die Themen und Inhalte der
Berichterstattung tiber sich und seine Arbeit. Barth/Donsbach schlieSlich untersuchten den
Einfluss von Pressekonferenzen zu Umweltthemen auf die Berichterstattung
(Barth/Donsbach  1992). Auch in diesem Fall beeinflusst die PR-Arbeit von
Umweltschutzorganisationen die nachfolgenden Artikel im hohen Malle. Interessant ist,
dass die Autoren davon ausgehen, dass der Einfluss der PR je nach Einstellung der
Journalisten zu der Quelle wvariiert. Durch eine Pressekonferenz gelang es der
Umweltschutzorganisation World Wide Fund for Nature (WWF), dass die Artikel zu 98
Prozent ihre Themen zum Inhalt hatten. Die Autoren folgern daraus: ,,Die von uns
vermuteten eher positiven Einstellungen gegeniiber dem WWF verleiteten Journalisten zu
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einer eher passiven Vermittlungsfunktion (...)“ (Barth/Donsbach 1992, 162). Das heif}t, die
Themen und Problemdefinitionen wurden von der Presse ohne weitere Bearbeitung
tibernommen.

Leider gehen die behandelten Studien nicht auf die genaue inhaltliche Rekonstruktion
der vorgetragenen Problemdefinitionen und Tendenzen in der Berichterstattung ein. Die
zentrale Frage, inwieweit etwa die politischen Akteure in der Lage waren, neben der
Priasenz ihrer Aktivititen auch mit ihren Subthemen und ihren Problemdefinitionen die
Presse zu durchdringen, bleibt leider offen. Dabei miissen die politischen Akteure in der
Kommunikation nicht nur die Themenagenda beherrschen, sondern sie miissen ihre Themen
auch durch ein ,,Framing® in einer fiir sie giinstigen Weise darstellen. Insoweit wére es
wichtig, nicht nur reine Themenanalysen zu betreiben, sondern ganze Deutungsmuster von
Themen, so genannte Themen-Frames, zu untersuchen. Eine Studie im Zusammenhang mit
dem Wahlkampf zeigt, dass nicht nur Themen, sondern auch spezifische Subthemen und
bestimmte Problemdefinitionen etablierter politischer Akteure von den Medien
tibernommen werden. In dieser Art untersuchten Stefan Dahlem und Rainer Mathes die
Kommunikationsstrategien der SPD und CDU im Bundestagswahlkampf 1982/83
(Dahlem/Mathes 1989). Die Regierung und die Opposition verfolgten in Bezug auf das
Thema  ,Neues Mietrecht“  unterschiedliche = Kommunikationsstrategien — mit
unterschiedlichen Problemdefinitionen. Die SPD-Opposition zielte darauf ab, das Thema so
zu definieren, dass der CDU eine Politik gegen die sozial Schwachen angelastet wird. Diese
Strategie war in der ersten Phase des Wahlkampfes sehr erfolgreich: Im Pressesystem
iiberwogen eindeutig die Problemdefinitionen der SPD-Opposition zu diesem Thema. In der
zweiten Phase gelang es der CDU-Regierung, den Konflikt um das ,,Neue Mietrecht” in
einen Konflikt um die Glaubwiirdigkeit der SPD-Opposition umzudefinieren. Mathes und
Freisen (1990) untersuchten wiederum, wie erfolgreich sich die einzelnen politischen
Parteien im Bundestagswahlkampf 1987 neben ihren Themen und spezifischen
Problemdefinitionen in den aktuellen Tageszeitungen bzw. in den Fernsehnachrichten
durchsetzen konnten (Mathes/Freisens 1990). Den Regierungsparteien gelang es vor allem,
die Themen und die jeweilige Problemdefinition zu den Themen zu bestimmen. Die
Oppositionsparteien konnten hingegen ihre Themen und Problemdefinitionen nicht in
diesem MaBe durchsetzen. Beide Studien konnen belegen, dass nicht nur Themen von
etablierten politischen Akteuren, in diesem Falle von Parteien, in das Mediensystem
tibernommen werden, sondern auch spezifische Problemdefinitionen zu einem Thema. Wie
auch in der Forschung zur Agenda-Setting-Hypothese beziehen sich diese Ergebnisse
wiederum nur auf Politics-Dimension von Politik - dem Wahlkampf.

Fasst man die bisherigen Ergebnisse im Hinblick auf die leitende Fragestellung dieser
Arbeit zusammen, so entscheiden die publizistischen Massenmedien mit dariiber, welche
Probleme in der Gesellschaft als besonders wichtig und daher 16sungsbediirftig angesehen
werden. Die politischen Entscheidungstriger werden aus FEigeninteresse die
wahrgenommenen Themenpréferenzen der Gesellschaftsmitglieder nicht gdnzlich umgehen,
wollen sie - und das diirfte unstrittig sein - eine Beteiligung an der Regierungsmacht
erreichen. Luhmann hat das prignant folgendermaBen formuliert: , Politische Resonanz
kommt vor allem dadurch zustande, dass die ,offentliche Meinung’ als der eigentliche
Souverdn differentielle Chancen der Wiederwahl suggeriert” (Luhmann 1986, 175.). Aus
diesem Grund ist berechtigt anzunehmen, dass die publizistischen Massenmedien die
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Problemwahrnehmung der politischen Elite indirekt mitpragen und ihnen insofern, unter
weiter zu spezifizierenden Umstidnden, einen Einfluss auf die politische Tagesordnung
zugestanden werden muss. Aber gerade weil die massenmediale Berichterstattung die
offentliche Tagesordnung mitbestimmt, versuchen Regierungen, Parteien, Verbdnde und
soziale Bewegungen mit unterschiedlichen Kommunikationsstrategien und Instrumenten
der Offentlichkeitsarbeit, die Massenmedien regelrecht zu bearbeiten. Ziel dieser Akteure
ist es jeweils, ihre Themen und Problemdefinitionen im System der Massenmedien zu
platzieren. Akteure, welche selbst iiber eine ausdifferenzierte Offentlichkeitsabteilung
verfiigen, kdnnen mit dem Instrumentarium der strategischen Offentlichkeitsarbeit die

Berichterstattung im hohen Mafle beeinflussen, sowohl im Hinblick auf ihre Themen als

auch im Bezug auf ihre Problemdefinitionen. Um ihre Themen und Problemdefinitionen in

den Massenmedien zu lancieren, versuchen Akteure daher:

e FEreignisse zu inszenieren, die sich in erheblichem Umfang auf die
Nachrichtenwertfaktoren der Massenmedien beziehen, d. h., sie miissen die Faktoren
Prominenz, Personalisierung, Konflikt und Sensation beinhalten;

e Nachrichtenrohstoffe und Vorprodukte zu liefern, welche den
Verarbeitungsprogrammen in den Redaktionen in zeitlicher, technischer und
o6konomischer Hinsicht entsprechen;

e cin angemessenes ,,Portal“ zu dem ausdifferenzierten Mediensystem zu wéhlen, etwa
iiber die iiberregionalen Tageszeitungen, um von dort durch Inter-Media-Agenda-
Setting in das gesamte Mediensystem zu diffundieren;

o Kontakte zu sympathisierenden Journalisten in den Redaktionen zu schaffen, welche
dann als Gatekeeper den Weg zum Mediensystem 6ffnen.

Das Forschungsfeld verweist darauf, dass die Massenmedien in der Praxis zum grof3en
Teil als publizistischer Resonanzraum fiir Offentlichkeitsarbeit dienen. Damit wird die,
durch die Agenda-Setting-Hypothese, postulierte ,,Macht“ der Massenmedien iiber die
Themenagenda der Gesellschaft insofern relativiert, als dass andere Akteure, welche auf die
Realitdtskonstruktion der Massenmedien Einfluss nehmen, in den Blickpunkt geraten.
Bezogen auf das Agenda-Setting-Potenzial der publizistischen Massenmedien kénnte man
sagen ,, Der getarnte Elefant (Noelle) ist aufiengesteuert (Schatz 1982, 15 unter Bezug auf
Noelle-Neumann 1980b, 18) durch die erfolgreichen Agende-Bildungs-Versuche politischer
Akteure. Die Massenmedien bekommen zum groflen Teil schon préparierte, auf die
Bevolkerungsagenda hin ausgewihlte Informationen. Demzufolge ist anzunehmen, dass an
dem Agenda-Setting-Potenzial {iber die Themenpriferenzen der Bevdlkerung - das fiihrt
zuriick zum Ausgangspunkt der Argumentation und damit unter Umstinden an der
Problemwahrnehmung und Agenda-Gestaltung des politischen Systems - vielfdltige interne
und externe Akteure beteiligt sind. Medienberichterstattung ist stets ein Konglomerat aus
Ereignissen, welche den Massenmedien von auBlen angeboten werden, und ihrer
spezifischen Eigenleistung in Form von Selektion, welche im letzten Kapitel dargestellt
wurde. Die Auswahl und Platzierung eines Themas und einer Problemdefinition in den
Massenmedien hingt von den Nachrichtenwertfaktoren, den Zwéngen der
Arbeitsorganisation, der redaktionellen Linie, der individuellen Einstellung der Journalisten
sowie von so genannten ,,Leitmedien* ab. In dem massenmedialen Selektionsprozess lassen
sich zwei Stufen analytisch unterscheiden: die Thematisierung, bei welcher iiber die
Themen entschieden wird, und die Strukturierung, in welcher die Themen mit weiteren

37



Attributen versehen werden. Die Uberlegungen dieser Forschungszweige korrespondieren
offenkundig mit der Agenda-Setting-Forschung auf der ersten (Themen) und zweiten Ebene
(Attribute). Die massenmediale Berichterstattung ist konstruiert und das im doppelten
Sinne. Zunidchst ist bereits die Selektion eines Ereignisses aus allen potenziellen
Sachverhalten, welche in die Berichterstattung aufgenommen werden konnen, ein
Konstruktionsprozess und diese Ereignisse werden mit weiteren Attributionen, etwa einer
Kausalen, versehen, wie z. B.: Das ,,Waldsterben* ist auf die Bodenbelastung zuriickzufiihren,
diese auf die landwirtschaftliche Produktion. Oder: Die Versenkung der Olplattform ,,Brent
Spar* belastet erheblich die Meere (was bekanntlich nicht der Fall war, aber auf Grund der
Berichterstattung zu erheblich o6ffentlichen und politischen Reaktionen fiihrte; hierzu
Luhmann 1995, 27). Solche Interpretationsleistungen fithren zu einer Vereinfachung der
Weltsicht und - folgte man den Uberlegungen zur zweiten Ebene des Agenda-Settings — es
konnen sich Auswirkungen auf die Wahrnehmung und damit Bearbeitung unterschiedlicher,
gesellschaftlicher Probleme ergeben: ,Brent Spar“ darf nicht versenkt werden, die
landwirtschaftliche Produktion soll keine Pestizide benutzten etc. Durch diese relativ stabilen
Selektionsleistungen werden eine geringe Anzahl von thematisierten Ereignissen und dazu
gehorige Attribute fokussiert, so dass die Bevolkerung eine kollektive Vorstellung davon
entwickelt, welche Themen und Problemdefinitionen zur Zeit wichtig sind. Des Weiteren
ergibt sich aus vielen einschligigen Forschungsergebnissen, dass die Massenmedien selektiv
sind, sowohl im Hinblick auf die Sozial- als auch in der Sachdimension. Der Input in die
massenmediale Berichterstattung hédngt von den Ressourcen der kollektiven Akteure sowie
deren Status ab. Vor allem bekannte Personlichkeiten bilden einen privilegierten
Kristallisationspunkt flir Selektion sowie Darstellung von Nachrichten. Ereignisse werden
in der Regel so dargestellt, dass sie einer Dramaturgie gehorchen, welche auf Personen
zuriickgefiihrt werden konnen. Auch die Hintergrundgespriache als inoffizielle Kanile
bleiben nur wenigen privilegierten Akteuren vorbehalten. Der Zugang ist elitdr und damit
der Informationsaustausch auf dieser Ebene fiir nicht etablierte politische Akteure fast kaum
moglich. Damit haben nicht etablierte Akteure - etwa neue soziale Bewegungen und kleine
Verbinde - einen Nachteil, mit ihren Themen und Problemdefinitionen auf die 6ffentliche
Tagesordnung der Gesellschaft zu gelangen. Die Arena der publizistischen Massenmedien
ist aber nicht nur selektiv im Hinblick auf die Sozialdimension, sondern auch in der
Sachdimension. Es werden bevorzugt bestimmte Themen verarbeitet und auch die Art und
Weise, wie die Themen gedeutet und abgearbeitet werden, ist durch die Inputkanile der
Massenmedien priadestiniert. Als Sehlektoren dienen beispielsweise Konflikte, Schéden,
Ereignisse mit Krisensymptomen, insbesondere, wenn sie manifeste bzw. latente Werte
oder die Ordnung des gesamten Systems bedrohen.'® Zusitzlich werden Themen, welche
bereits eine Karriere gemacht haben, eher von den publizistischen Massenmedien
behandelt. Sehlektoren dieser Art greifen ziemlich scharf und ziemlich direkt, so dass Themen,
die im Gesamtsystem der Massenmedien diffundieren, den genannten Nachrichtenfaktoren
entsprechen werden. Daher werden die publizistischen Massenmedien, insbesondere mit
solchen Themen und Problemdefinitionen, {iber die bisher beschriebenen Mechanismen auf die
Problemwahrnehmung der politischen Entscheidungstrager einwirken.

' Insofern ist anzunehmen, dass diese Selektionskriterien - systemtheoretisch gesehen - stabilisierend
wirken, weil so die zentralen Themen - oder konstruktivistisch gesprochen die ,,operative Fiktion“ solcher
Themen - abgearbeitet werden (Luhmann 1971; Schulz 1976).
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In diesem Kapitel wurde verdeutlicht, dass korporative Akteure mit Hilfe eines
vielfaltigen Arsenals der systematischen Informationspolitik und des strategischen
Ereignismanagements nicht nur die Themenstruktur der Massenmedien determinieren
konnen, sondern dass auch spezifische Problemdefinitionen bzw. Deutungsmuster in die
Medienberichterstattung iibernommen werden. Im Folgenden geht es um die Frage, ob von
spezifischen Themen und Problemdefinitionen in der massenmedialen Berichterstattung
unmittelbare Riickwirkungen auf die politischen Akteure in Regierung, Parlament und
Parteien zu erwarten sind.

4.3 Forschung zum Policy-Agenda-Setting

Neben der mittelbaren Wirkung {iiber die Agenda der Bevolkerung haben die
publizistischen Massenmedien vor allem auch unmittelbare Thematisierungs- und
Themenstrukturierungsfunktion fiir das politische System. Dieser Aspekt wird durch die
Forschung zum Policy-Agenda-Setting untersucht. Dabei geht es um das Verhiltnis der
Medienagenda zu den Agenden der politischen Akteure in Parteien, Parlament, Regierung
und Interessensgruppen. Wird in den Studien zum Agenda-Setting vermutet, dass der
Einfluss der Medien auf die Politik tiber die Bevolkerung verlduft, d. h. die von den Medien
vorstrukturierte Problemwahrnehmung der Biirger wird dabei iiber die verschiedenen
Formen politischer Partizipation an das politische System weitergegeben, so postuliert die
Policy-Agenda-Setting-These einen direkten Zusammenhang zwischen der politischen
Medienberichterstattung und der Problemwahrnehmung der politischen Akteure (Berkowitz
1992, 85). Danach beobachten die politischen Eliten die 6ffentliche Meinung nicht nur
anhand von Demoskopieumfragen oder anhand der unmittelbaren Vota in politischen
Wabhlen, sondern vor allem anhand der verdffentlichten Meinung in den Massenmedien. Die
Massenmedien sind ein wichtiger Indikator, welcher die direkte Umweltbeobachtung
ersetzt. ,, The underlying notion is that policymakers may use the news-media agenda as a
surrogate for the agendas of the public” (Pritchard 1992, 105). AuBlerdem wissen die
Akteure des politischen Systems, dass sich die Themen in der Bevolkerung nicht autonom
bilden, sondern in der Regel ein Produkt massenmedial vermittelter Kommunikation sind,
d. h. es liegt ein Agenda-Setting-Effekt vor. Wenn ein Einfluss der Medien auf die
Themenwahrnehmung der Bevolkerung unterstellt wird, dann ist es fiir die Akteure des
politischen Systems durchaus rational, die Massenmedien zu beobachten und
gegebenenfalls zu beeinflussen. In der Einschitzung von Politikern nimmt die
Medienberichterstattung bereits dann einen hohen Stellenwert ein, wenn nur die
Moglichkeit besteht, dass die Massenmedien einen starken Einfluss auf die Bevolkerung
haben konnten. Dadurch gewinnen die Massenmedien einen unmittelbaren Zugang zur
Agenda des politischen Entscheidungssystems. Daneben sind selbstverstindlich auch die
politischen Akteure von der aktuellen Berichterstattung fiir die eigene Realitdtskonstruktion
abhingig, insbesondere bei solchen Themen, bei denen die primére Erfahrung fehlt. Neben
dem gesellschaftlichen wird insoweit ein politischer Themenstrukturierungseffekt der
Massenmedien unterstellt. Die These lautet dann: Je mehr Aufmerksamkeit (Beitrage) die
Massenmedien in einem gegebenen Zeitraum auf ein Thema konzentrieren, desto hoher
schétzt ein gegebener politischer Akteur dessen Bedeutung in der Bevolkerung ein und
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desto wichtiger ist dieses Thema fiir einen politischen Akteur. Dieser Effekt der
Massenmedien auf die politischen Akteure ist allerdings in der empirischen
Forschungsliteratur ~ erst liickenhaft belegt. Dies gilt nicht nur fiir den
bundesrepublikanischen, sondern auch fiir den amerikanischen Forschungskontext.
Angesichts des deutlichen Mangels empirischen und theoretischen Wissens erstaunt es
nicht, dass dieser Forschungszweig bisher noch keine konsistenten Forschungsergebnisse
erbracht hat. Dies ist wiederum ein Hinweis auf die schwach entwickelte
Forschungstradition in diesem Bereich. Trotzdem erbrachten die Untersuchungen eine
Reihe von methodischen Neuentwicklungen, deren Diskussion fiir die Anlage dieser Arbeit
fruchtbar sein dirfte, weil mit thnen Themenkarrieren zwischen der massenmedialen und
politischen Agenda exakt nachgezeichnet und quantifiziert werden konnen. Aus diesem
Grund werden im nachstehenden Kapitel nicht nur die empirisch-analytischen Erkenntnisse,
sondern auch die methodischen Entwicklungen aufgezeigt, um im empirischen Teil dieser
Arbeit addquat den FEinfluss der massenmedialen Kommunikation auf die
Problemwahrnehmung der politischen Entscheidungstriger anhand des Themas
»Waldsterben® in der Bundesrepublik untersuchen zu konnen. Im nachstehenden Kapitel
wird sich die Arbeit deshalb mit Policy-Agenda-Setting-Forschung befassen und einen
Uberblick iiber die verschiedenen Ansitze, Begrifflichkeiten und Resultate der empirischen
Forschung geben. Hierbei muss die Arbeit weitgehend auf amerikanische Literatur
zurlickgreifen, da in der Bundesrepublik ein Forschungsdefizit zu verzeichnen ist. Wie auch
in den anderen Abschnitten dieses Kapitels wird ein Schwerpunkt auf die Frage gelegt, ob
die Akteure des politischen Systems neben den Themen auch spezifische
Problemdefinitionen aus der massenmedialen Berichterstattung aufgreifen, also das, was in
der Forschung zur Agenda-Setting-Hypothese, als ,,Second-Level-Effekt”, bezeichnet
wurde. Eine der wichtigsten Fragen, die sich in der Forschung zum Policy-Agenda-Setting
stellt, ist die nach dem vermuteten Wirkungsmechanismus. Denn, wenn die Frage diskutiert
wird, ob die Massenmedien die Aufmerksamkeit der politischen Akteure auf bestimmte
Themen lenken, kdnnen - wie auch bei Agenda-Setting-Hypothese - damit unterschiedliche
Prozesse gemeint sein: Einerseits ein individueller, psychologischer Prozess, weil die
politische Elite die Themenpréferenzen der von ihr genutzten Massenmedien tibernimmt;
andererseits ein sozialer Prozess, weil die Massenmedien die Themenstruktur des
politischen Systems steuern (vgl. auch den Kapitel 4.1 Agenda-Setting). Zu beiden
Forschungsansitzen lassen sich Arbeiten finden, wobei in der Regel die Frage nach der
Ebene, der betrachteten Wirkung, nicht einmal thematisiert wird. Im Nachfolgenden stehen
zuerst Studien im Mittelpunkt, die Policy-Agenda-Setting als einen individual-
psychologischen Einflussprozess auffassen.

Eine der wenigen Arbeiten, die sich in Deutschland mit dem Einfluss der
Berichterstattung auf den politischen Prozess befasst, besteht aus zwei Fallstudien von
Barbara Pfetsch zu den Themen ,,neue Sondermiillverbrennungsanlage und ,,Kiirzungen im
Theaterbereich™ als Folge von Ausgabekiirzungen im Landeshaushalt in Baden-
Wiirttemberg (Barbara Pfetsch 1993, 47f). Die Arbeit setzt aus der Perspektive der Policy-
Forschung in der Phase der Entscheidungsfindung an und untersucht noch die Phase der
Losungsimplementierung durch gesetzliche Initiativen (vgl. Kapitel 2.). Der Agenda-
Bildungsprozess der beiden genannten Themen geht nicht in die Untersuchung ein.
Allerdings wurden verschiedene Akteure auch nach der Rolle der Massenmedien in Bezug
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auf die Phase der Problemidentifizierung befragt. Diese Ergebnisse sollen im Weiteren
interessieren: Im Fallbeispiel ,,Sondermiillverbrennungsanlage* wurden die Massenmedien
in der Befragung bei allen Akteuren in der Phase der Thematisierung, d. h. in der Phase der
Agenda-Bildung, als wichtig angesehen. Die Befragten gaben einhellig an, dass sie die
Massenmedien generell bei der Thematisierung von Umweltproblemen als bedeutend
einschitzten. Sie fungieren dabei als ,,Sprachrohr* fiir die Angste in der Bevdlkerung und
gelten gleichzeitig als Beobachtungssystem fiir die Durchsetzbarkeit von politischen
Entscheidungen. Im Bezug auf den konkreten sachlichen Ablauf des politischen
Entscheidungsprozesses sowie der Entwicklung von Problemlosungen wird den
Massenmedien hingegen wenig Einfluss zugestanden. Annahmegemill kommt bei der
Generierung von Policy-Optionen in der Regel anderen Akteuren, etwa Wissenschaft und
Politikberatung, ein stiarkeres Gewicht zu. Allerdings hat die Berichterstattung ,, das Thema
am Kochen gehalten und damit ,, Entscheidungsdruck gemacht* und so den politischen
Entscheidungsprozess erheblich in seinem zeitlichen Ablauf verkiirzt (Pfetsch 1993, 78).

Dass solche Ergebnisse nicht nur ein landespolitisches Spezifikum sind, zeigt eine Studie
auf Bundesebene. Barbara Pfetsch & Dieter Fuchs analysieren in dieser Arbeit das
Vorstellungsbild von politischen Akteuren iiber die ,,6ffentliche Meinung* (Fuchs/Pfetsch
1996, 103f). Die Erhebung wurde in den Offentlichkeitsabteilungen des Regierungssystems
auf Bundesebene vorgenommen. Die politischen Akteure verstehen demnach unter
noffentlicher Meinung® zum einen die Meinung der Biirger und zum anderen die in den
Massenmedien kommunizierte Meinung. Beide werden stindig vom Regierungssystem
beobachtet, die Bevdlkerungsmeinung durch demoskopische Erhebungen und die
Medienmeinung durch Auswertung der Medienagenda, in Form eines Pressespiegels. 82
Prozent der Befragten gaben an, dass fiir die Entscheidungen im Regierungssystem die
»offentliche Meinung* eine Rolle spielt, also das Regierungssystem responsiv ist. Wobei 50
Prozent der Politiker explizit die Medienmeinung erwédhnten. 76 Prozent der Befragten
gaben an, dass sie unter ,,0ffentlicher Meinung™ die Berichterstattung der Massenmedien
verstehen. Sogar 100 Prozent der Befragten gaben an, die ,,6ffentliche Meinung* durch die
Beobachtung der Medienberichterstattung zu ermitteln. 89 Prozent gingen von einem
Einfluss vor allem von den Medienmeinungen auf die Bilirgermeinungen aus.
Schlussendlich antworteten alle Interviewten (100 Prozent) auf die Frage nach dem
Verwendungszweck der Beobachtungsergebnisse von ,0ffentlicher Meinung* mit dem
Hinweis auf die ,Politikgestaltung” Reslimierend deuten Umfragen im deutschen
Forschungskontext auf einen Einfluss der Massenmedien, auf die frithe Phase des
Politikprozesses, hin. Diese Befunde erscheinen zumindest in der generellen Tendenz recht
eindeutig; danach miissten sich politische Akteure responsiv gegeniiber den politischen
Themen in den Massenmedien verhalten, welche die stirkste Medienaufmerksamkeit
erfahren. Dies gilt sowohl auf der Landes- als auch auf der Bundesebene. Allerdings sind in
der deutschen Forschungslandschaft noch viele Fragen offen; etwa, ob der Einfluss der
Berichterstattung je nach Politikfeld oder etwa nach den beteiligten Akteuren variiert.
Solche Fragen sind in der amerikanischen Forschung bereits behandelt worden. Daher
sollen diese Ergebnisse im Folgenden referiert werden, um die Rolle der Massenmedien im
Prozess der politischen Agenda-Bildung weiter aufzuschliisseln.

Eine amerikanische Studie, die zusitzlich Aufschluss iiber die Rolle der Massenmedien
im politischen Prozess verspricht, ist die umfangreiche Arbeit von Linsky und seiner
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Projektgruppe (Linsky 1986). Diese Forschungsgruppe untersuchte intensiv das Verhiltnis
zwischen Journalisten und politischen Akteuren auf Bundesebene iiber einen Zeitraum
von 15 Jahren. Grundlegende These dieser Arbeit ist ein wachsender Einfluss der
Journalisten auf das gesamte politische System, sowohl auf die politischen Institutionen
(polity) als auch auf die politischen Auseinandersetzungen (politics) und nicht zuletzt auf
den politischen Prozess selbst (policy). Linsky ging davon aus, dass sich Mitte der 60er
Jahre das Verhiltnis zwischen Politik und Medien in den USA entscheidend gewandelt
hat. ,, We found from the survey, the interviews, and the cases that the spirit of cooperation
which exemplified the way reporters and officials dealt with one another and understood
one another twenty years ago has been replaced in langrage part by a spirit of
competition between them which often produces tension and struggle “ (Linsky 1986, 41).
Den entscheidenden Wendepunkt sah Linsky im Vietnamkrieg; hatten die publizistischen
Massenmedien vorher die Presseerkldrungen der Regierung praktisch ohne Kommentar
abgedruckt, wurden sie seit dem Krieg skeptischer und kommentierten die
Regierungspolitik zunehmend kritischer (Linsky 1986, 45). Es wurden 500 Politiker,
welche zwischen den 60er und 80er Jahren eine fithrende Rolle in der Bundespolitik
gespielt haben, schriftlich mit einem strukturierten Fragebogen interviewt. Zusétzlich
wurden mit 20 Politikern und 16 Journalisten ldngere Leitfadengespriache gefiihrt. 96
Prozent der befragten Politiker gaben an, dass die Medienberichterstattung einen Einfluss
auf den politischen Entscheidungsprozess hat (Linsky 1986, 69). 56 Prozent sagten aus,
die Berichterstattung hitte einen starken, und iiber 10 Prozent sagten, die Massenmedien
hitten einen sehr starken Einfluss auf den politischen Vorgang. Die politische Einstellung,
d. h. die Ideologie der Politiker, hatte dabei keinen Einfluss auf die Einschétzung des
Einflusspotenzials der Berichterstattung (Linsky 1986, 85). Generell hingt die
Einschidtzung der Wirkung der Medienberichterstattung auf den politischen Prozess von
folgenden Faktoren ab (Linsky 1986, 119):
e in welcher Entscheidungsphase sich das Thema befindet,
e ob die Berichterstattung einen negativen oder positiven Tonfall hat,
e welches Politikfeld betroffen ist,
e in welcher Institution das Thema behandelt wird,
e auf was sich die Berichterstattung konzentriert; auf Personen, Themen oder den
politischen Prozess.

Die Politiker teilten generell die Ansicht, dass die Medienberichterstattung den grofiten
Einfluss in der frithen Phase des politischen Prozesses hat, wenn noch nicht klar ist, welche
Themen behandelt werden, wer als Adressat in Frage kommt und welche Fragen
entschieden werden miissen, also im Agenda-Bildungs-Prozess (Linsky 1986, 87). So
hielten 40 Prozent aller Befragten in der Phase der Problemidentifikation die publizistischen
Massenmedien fiir besonders einflussreich. Allerdings gab es zwischen den Akteuren
unterschiedlicher Institutionen Differenzen in der Einschidtzung: Der grofBite Teil der
Abgeordneten glaubte, dass die Massenmedien in der Phase der Problemidentifikation den
grofiten Einfluss auf den politischen Prozess haben. 60 Prozent der Abgeordneten hielten
den Einfluss der Massenmedien in der Phase der Problemidentifikation sogar fiir sehr stark.
Die Befragten der Exekutive hingegen glaubten mehrheitlich, dass die Medien vor allem
einen starken Einfluss in der Phase der Evaluation haben: 43 Prozent sagten, die
Berichterstattung hat in dieser Phase eine grof3e oder sogar dominante Wirkung, mehr als in
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den anderen Phasen. Es bestand unter allen Befragten ein Konsens hinsichtlich der
Entscheidungsphase. Dort wurde den Massenmedien nur ein geringer Einfluss zugestanden.
Im Agenda-Bildungs-Prozess glaubten die meisten Befragten, dass die Massenmedien
besonders die Deutung von Problemen bei den Politikern, bei Vertretern der
Interessengruppen und in der Bevolkerung beeinflussen. ,, The way the press frames the
issue is as important as whether or not it is covered at all. If the press characterizes a
policy option one way early on in the decision-making process, it is very difficult for
officials to turn that image around to their preferred perspective* (Linsky 1987, 92).
Insbesondere wenn die anfangliche Berichterstattung iiber ein Thema bestimmte Deutungen
fokussiert hat, ist es fiir die politischen Akteure schwierig, das Thema umzudeuten. Gerade
bei neuen Problemen, bei denen sich noch kein Deutungsmuster etabliert hat, ist der
Einfluss stark (Linsky 1987, 87f). Auch dariiber, welche Art von Berichterstattung die
groBte Wirkung auf den politischen Entscheidungsprozess hat, sagte die Studie einiges aus.
Mehr als 70 Prozent aller Befragten meinten, dass eine negative Berichterstattung sie
veranlasse, ihre Politikziele zu dndern. AuBBerdem verlagert eine negative Berichterstattung
die Aufmerksamkeit fiir das Problem auf eine hohere Entscheidungsebene. Den
Entscheidungsprozess zu beschleunigen, wird generell von allen Befragten als einer der
wichtigsten Einfliisse der Medienberichterstattung angesehen. Je intensiver die
Berichterstattung und je kritischer, desto groer die Aufmerksamkeit im Bezug auf dieses
Thema (Linsky 1986, 109). Bei den Politikfeldern gilt: Je hoher das 6ffentliche Interesse an
einem Politikfeld und je mehr die Massenmedien ihre Aufmerksamkeit einem Politikfeld
widmen, umso groBer ist auch ihr Einfluss auf diesem Politikfeld. Dabei wird den
Massenmedien in der Auflenpolitik der grofite Einfluss zugestanden; der geringste in der
Wirtschafts-, Landwirtschafts- und Sozialpolitik, sowie in der Justiz (Linsky 1986, 129).
Weiter spezifizierte Linsky vier Kategorien von Beitrdgen:

e Beitrdge, in denen eine Person und ihre Reputation im Vordergrund stehen,

e Beitrédge iiber die Arbeit einzelner Institutionen und dem politischen Prozess,

e Beitrdge, in denen aktuelle politische Probleme behandelt werden,

e Beitrige, in denen langfristige Probleme behandelt werden.

Die Berichterstattung iiber aktuelle politische Probleme hat einen grofleren Einfluss auf
die Akteure als jede andere Art von Beitragen. Fast die Hélfte der Befragten sagten, die
Massenmedien haben mit diesen Produkten den groBten Einfluss. Journalistische Beitrége
iiber langfristige, nicht aktuelle Themen haben den geringsten Einfluss. Uber 60 Prozent
setzten diese Art von Artikeln an die letzte oder vorletzte Stelle. Die Berichterstattung hat
den groBten Einfluss, wenn sie negativ ist.

Fasst man die vielfaltigen Befunde im Hinblick auf die Fragestellung dieser Arbeit
zusammen, so ergeben sich einige instruktive Anhaltspunkte: die komplexe Studie von
Linsky liefert nicht nur reichlich Hinweise fiir einen Policy-Agenda-Setting-Effekt, sondern
spezifiziert diese Wirkung. Insbesondere in der Phase der Problemidentifikation, wenn das
Problem noch unklar ist, wird den Massenmedien ein groBer Einfluss zugestanden. Wie
auch schon die neueren Studien zum Agenda-Setting-Effekt der Massenmedien verweisen
diese Ergebnisse auf einen ,,Second-level-Policy-Agenda-Setting-Effekt* (vgl. Kapitel 4.1
Agenda-Setting). Danach setzen die Massenmedien nicht nur Themenprioritdten bei den
politischen Eliten, sondern sie geben, indem sie ein Problem mit weiteren Attributen
verbinden, etwa eine Ursache des Problems oder eine Problemldsung, die Richtung vor, aus

43



der das Thema betrachtet wird. Des Weiteren scheint der Einfluss der Massenmedien je
nach Thema, Tonalitit der Beitrdge, betroffenes Politikfeld, die inhaltliche Ausrichtung des
journalistischen Beitrages sowie die betroffenen Institutionen zu variieren. Dabei ist
zusammenfassend festzuhalten: je negativer die Berichterstattung ist, umso groBer ist auch
das oOffentliche Interesse an einem Politikfeld und umso eher werden aktuelle politische
Probleme in der Berichterstattung aufgegriffen. Wenn sich das entsprechende Problem in
der Anfangsphase des politischen Problembearbeitungsprozesses befindet, umso eher kann
die massenmediale Kommunikation Resonanz bei den politischen Akteuren auslosen.

Die behandelten Studien geben, wie gesagt, vielfdltige Anhaltspunkte fiir einen Policy-
Agenda-Setting-Effekt der Massenmedien, nicht nur im amerikanischen Forschungskontext,
sondern auch im Deutschen. Diese Ergebnisse sind zundchst allerdings als Indizien zu
verstehen, denn es wird der ,,wahrgenommene Einfluss® der Berichterstattung bei den
unterschiedlichsten politischen Akteuren erfragt und nicht der tatsidchliche Prozess. Dazu
miissten nicht nur die betroffenen Akteure befragt, sondern ergéinzend die Berichterstattung
erhoben werden. Zur Uberpriifung der Policy-Agenda-Setting-Hypothese wird in der Regel
die Methode der Befragung mit einer Inhaltsanalyse der Medienberichterstattung am
gleichen Ort sowie zum gleichen Zeitpunkt kombiniert. Aus den Ergebnissen - Haufigkeit
der Nennung des Themas und Umfang der Berichterstattung zum Thema - wird jeweils eine
Rangreihe der wichtigsten Themen konstruiert. Mittels Rangkorrelation wird zwischen den
beiden Rangreihen ein statistischer Zusammenhang berechnet.

Gromley ist der erste Autor, der ein solches Studiendesign verwendet, um den Policy-
Agenda-Setting-Effekt zu testen (Gromley 1975). Von der Anlage der Untersuchung
iibertriagt er das Design der Agenda-Setting-Hypothese von McCombs und Shaw auf die
politische Elite und fragt entsprechend: ,, Does the press also set the agenda for political
elites? “ (Gromley 1975, 304). Die Antwort auf diese Frage hingt nach seiner These davon
ab, wie eine Agenda definiert wird: Ob es sich um eine Liste von wenigen Problemfeldern
handelt, wie Sozialpolitik, Innenpolitik etc., oder ob es sich um spezifische einzelne
Themen handelt, wie z. B. Schwangerschaftsabbruch, Kapitalverbrechen etc. Das
Untersuchungsgebiet beschrinkt sich auf Landesebene und umfasst den Bundesstaat North
Carolina. Gromley fand seine These bestitigt: Bei einer Anzahl von 7 breiten
Themenfeldern ist der Zusammenhang mit einem Korrelationskoeffizienten von .750
(Speaman’s rho) zwischen der Medienagenda und der Agenda der politischen Eliten sehr
hoch. Werden hingegen die 7 Themenfelder in 25 einzelnen Themen disaggregiert, liegt die
Korrelation nur noch bei .206, d. h. der Policy-Agenda-Setting-Effekt hdngt - entsprechend
der These von Gromley - von dem Umfang der jeweiligen Themen auf einer Agenda ab.
Zusammenfassend fand Gromley auf der Ebene breiter Themenfelder einen Policy-Agenda-
Setting-Effekt, wobei auf der Ebene spezifischer Issues lediglich eine schwache Beziehung
zwischen den Massenmedien und den politischen Agenden besteht. Offensichtlich
konkretisieren Subthemen unterschiedliche Aspekte der Realitdt. Offen bei der Abfrage von
breiten Themenfeldern ist auBlerdem, ob nicht durch den sehr verallgemeinerten
Themenbegriff ein wissenschaftliches Artefakt produziert wird und mit der Abfrage nicht
Medieneffekte erfasst werden, sondern lediglich allgemeine Wertehaltungen. Daneben
spricht ein allgemeiner Themenbegriff gegen die Tatsache, dass gerade Policy-Agenda-
Setting-Effekte bei neuen spezifischen Themen zu erwarten sind (Protess et al. 1987 und
Downs 1972). Der Definition des Themas, d. h. also den einzelnen Items auf den
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untersuchten Agenden, kommt eine Schliisselrolle bei der Untersuchung des Policy-
Agenda-Setting-Effekts zu. Allerdings finden sich in der Forschungsliteratur sehr
uneinheitliche Themenbegriffe. Zum Anfang des empirischen Teils dieser Arbeit wird diese
Frage wieder aufgegriffen werden und eine Themendefinition erarbeitet, welche der
Fragestellung dieser Arbeit und der weiteren theoretischen Entwicklung der Agenda-
Setting- und Policy-Agenda-Setting-Forschung dienlich sein kdnnten.

Ebenfalls mit den Instrumenten Inhaltsanalyse und Befragung arbeitet eine
Forschungsgruppe unter der Leitung von Cook und Protess im Institut ,,for Urban Affairs
and Policy Research® an der Northwestern Universitit Evanstonden (zum Folgenden Cook
et al. 1983; Protess et al. 1985; 1987). In vier Studien untersuchte dort eine interdisziplinédre
Forschungsgruppe  aus =~ Kommunikationswissenschaftlern,  Politikwissenschaftlern,
Psychologen und Soziologen Agenda- und Policy-Agenda-Setting-Effekte der
Berichterstattung im Rahmen des investigativen Journalismus. Dabei verwendeten die
Forscher ein feldexperimentelles Design mit Vorher-Nachher-Test, welches die Priifung
von Kausalitit sowie die Kontrolle von Drittvariablen gewéhrleistet. Sechs Monate bevor
eine Reportage tiber den ,,Missbrauch offentlicher Gesundheitsprogramme* in den USA auf
Sendung ging, wurden die Forscher iiber den Inhalt der Sendung, den Stand der Recherchen
und den Sendetermin informiert. Die Sendung wurde schlieflich unter dem Titel ,,Home
Health Hustle“ in dem NBC News Magazine am 7. Mai 1981 gesendet. Dreihundert
Personen wurden telefonisch vor der Sendung zu dem Thema interviewt. AuBerdem wurden
57 Personen aus der politischen Elite in dem Politikfeld ,,Sozialpolitik* eine Woche vor der
Sendung zu dem Thema mit einem Leitfaden befragt. Etwa die Halfte (N=27) gehorten dem
engeren Regierungsapparat an. Die anderen Personen (N=24) waren Reprisentanten
verschiedener Interessensverbiande. Bei der ersten Interviewwelle handelte es sich um
personliche Interviews, die etwa ein bis zwei Stunden dauerten. Nach der Ausstrahlung der
Sendung erfolgte eine telefonische Nachbefragung. Mit Hilfe einer multiplen Regression
und T-Tests konnten die Forscher einen signifikanten Agenda-Setting-Effekt nachweisen.
Diejenigen, welche die Sendung gesehen hatten, hielten das Gesundheitsprogramm, die
Regierungsunterstiitzung fiir das Programm und die ,,Missbrauchsproblematik* generell fiir
wichtiger als vor der Sendung. Die Sendung hatte auch einen Policy-Agenda-Setting-Effekt,
denn die Politiker hielten die ,,Missbrauchsproblematik® im Gesundheitsprogramm nach der
Reportage fiir signifikant wichtiger als vor der Sendung. Auch glaubten sie, dass die
Bevolkerung nach der Sendung der Missbrauchsproblematik eine hohere Prioritdt beimisst,
also sozusagen der eingeschitzte Agenda-Setting-Effekt. Schlussendlich gaben sie noch an,
dem Problem in der nichsten Zeit mehr Aufmerksamkeit zu widmen und dass sie geneigt
seien, politische Mallnahmen gegen die ,,Missbrauchsproblematik ins Feld zu fiihren. Die
Vertreter der Interessensgruppen hingegen hielten das Problem weder fiir signifikant
wichtiger als vor der Sendung, noch glaubten sie, dass die Bevolkerung dem Problem nach
der Sendung eine hohere Prioritdt beimisst. Hingegen gaben auch die Vertreter der
Interessensgruppen an, dass sie dem Problem in den nichsten Tagen mehr Aufmerksamkeit
zukommen lassen wollten. Generell reagierte die politische Elite also sehr viel
differenzierter als das allgemeine Publikum auf die Reportage. Diese Ergebnisse sollten
durch eine Fallstudie weiter abgesichert werden. Zu diesem Zweck wurden 16 Personen aus
der Verwaltung, die mit dem Monitoring des Programms beschéftigt waren, befragt sowie
etliche Dokumente aus der Administration und Ausschusssitzungen ausgewertet. In dieser
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tiefen Analyse stellte sich heraus, dass die Reporter vorher mit einigen Politikern
zusammengearbeitet hatten und die Recherchen zu dem Thema schon eine Reaktion im
Regierungsapparat ausgelost hatten. Es war also nicht die Veroffentlichung der Reportage
und die darauf folgende Anderung der &ffentlichen Meinung, die zu einer Reaktion im
Entscheidungssystem fiihrte, sondern die Zusammenarbeit der Journalisten und Politiker im
Vorfeld der Verdffentlichung.

In der zweiten Studie stand nicht die Fernsehberichterstattung auf nationaler Ebene im
Mittelpunkt des Interesses, sondern die Presseberichterstattung auf lokaler Ebene. Wieder
kam das Quasi-experimental Design mit Vorher-Nachher-Test zur Anwendung. Um sowohl
den Agenda-Setting- als auch den Policy-Agenda-Setting-Effekt zu testen, arbeiteten die
Forscher diesmal mit einer Gruppe von Journalisten der Chicago Sun-Times zusammen.
Einige Monaten vor der Veroffentlichung einer Serie von Artikeln zu dem Thema
,.Sexualverbrechen wurden die Forscher erneut tiber den Stand der Recherchen sowie tiber
den Zeitpunkt der Publikation informiert. Die Artikelserie wurde schlieBlich am 25. Juli
1982 zum ersten Mal verdffentlicht und dann téglich fortgefiihrt. Es konnte nur ein
minimaler Agenda-Setting-Effekt auf die Bevolkerung nachgewiesen werden. In Bezug auf
die politische Elite konnte hingegen ein deutlicher Policy-Agenda-Setting-Effekt
nachgewiesen werden: die Politiker hielten das Problem signifikant fiir wichtiger als vor der
Artikelserie. Allerdings glaubten sie nicht - wie auch das Ergebnis belegt - dass die
Offentlichkeit diesem Thema eine héhere Prioritéit beimisst. Die nachfolgende Analyse von
Dokumenten aus Ausschusssitzungen und die Analyse des Haushaltes zeigten jedoch, dass
es sich hierbei nur um einem ,,symbolischen* Effekt handelte. Das Thema hat zwar die
Politiker veranlasst, sich zu dem Thema zu &uBlern, aber eine materielle Politikverdnderung
war nicht zu verifizieren.

In der dritten Untersuchung stand wiederum die lokale Berichterstattung, allerdings nicht
die Presseberichterstattung, sondern der lokale Fernsehsender WMAQ-TV (Channel 5) in
Chicago im Mittelpunkt der Aufmerksamkeit. Wiederum arbeiteten die Forscher mit den
Journalisten zusammen und wurden 6 Monate vor der Ausstrahlung einer Serie zur
Polizeibrutalitit in Chicago liber den Stand der Recherchen, den Verlauf sowie den
Sendetermin informiert. Im Gegensatz zu den ersten beiden Befragungen sollte nicht nur
getestet werden, ob die Rezipienten die Themenpriorititen der Berichterstattung
iibernehmen, sondern auch, ob Subthemen und Attribute im Zusammenhang mit dem
Thema als wichtig wahrgenommen werden. Wie auch in den anderen Studien wurden
politische Akteure aus dem Bereich der Inneren Sicherheit mit einem Leitfaden intensiv
zum Thema interviewt. Die erste Fernsehsendung von insgesamt fiinf wurde am 7. Februar
1983 ausgestrahlt. Die Ergebnisse verweisen auf einen deutlichen Agenda-Setting-Effekt.
Die Gruppe, welche die Serie gesehen hatte, mal3 der ,,Polizeibrutalitdt™ eine signifikant
hohere Prioritdt bei als die Kontrollgruppe, welche die Sendung nicht gesehen hatte. Auch
in Bezug auf spezifische Subthemen und Attribute konnten Agenda-Setting-Effekte belegt
werden, welche in der Kontrollgruppe ausblieben. Die politischen Akteure reagierten
hingegen sehr viel differenzierter auf die Reportage: Zwar hielten sie das Thema nach der
Sendung nicht fiir wichtiger, aber die Reportage beeinflusste die Attributierung der
Politiker; sie konnten nach den Sendung bestimmte Griinde und Losungsoptionen fiir das
Problem benennen. Auch hatte die Reportage einen Einfluss auf die Einschitzung der
Wichtigkeit des Themas in der Bevolkerung. Denn die Prioritdt in der Bevdlkerung zu
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diesem Thema wurde nach der Ausstrahlung signifikant hoher eingeschétzt. Nach ihren
Angaben verwendeten allerdings die Politiker nach der Serie nicht mehr Zeit fiir das
Problem als vorher. Jedoch hatte die Reportage - wie eine Fallstudie zu dem Thema zeigt -
einen materiellen Policy-Wandel zur Folge: Am 8. Mai 1983, einen Monat nach der
Sendung, wurde ein Programm zur Identifizierung und Bekdmpfung der Polizeiiibergriffe
aufgelegt. Zwei neue Stellen wurden geschaffen, die das Programm planen und
implementieren sollten.

In einer vierten Studie schlieBlich untersuchten die Forscher den Agenda-Setting- und
den Policy-Agenda-Setting-Effekt der Massenmedien im Rahmen einer Serie von
Sendungen im Lokal-Fernsehen WMAQ-TV (Channel 5) iiber die Praxis der Universitét
von Chicago, ,giftige Abfille“ unangemessen zu lagern und zu entsorgen. Die
Untersuchung kann keinen Agenda-Setting-Effekt der Serie auf die Bevolkerung
nachweisen. Bei den befragten Politikern zeigte sich hingegen ein signifikanter Policy-
Agenda-Setting-Effekt. Die befragten Politiker hielten das Problem fiir wichtiger als vor der
Sendung. Dies deckte sich mit der Analyse der politischen Ereignisse nach der
Ubertragung: nachdem die Sendung ausgestrahlt wurde, reagierten alle Behdrden, die in der
Aufzeichnung genannt wurden - die Feuerwehr in Chicago, die amerikanische
Umweltbehorde, der EPA, und OSHA - und tiberpriiften, ob die Universitit die rechtlichen
Vorschriften einhielt. Die Fallanalyse zum Thema ergab, dass - wie bereits bei der ersten
Untersuchung dieser Reihe - schon die Zusammenarbeit zwischen den Journalisten und der
Feuerwehr im Vorfeld der Sendung eine Reaktion ausldste. ,,In fact, however, Channel 5
correspondent Peter Karl had discussed the possibility of an inspection in several telephone
conversations with Fire Department of officials two days before the first art of the series
was aired. The officials had agreed both that the inspection would occur and that it would
not take place until the morning after the airing of the initial broadcast* (Protess et al 1987,
181). Zieht man die Ergebnisse der vier Studien zusammen, ergibt sich folgendes Bild. Die
Tabelle fasst die Ergebnisse zusammen.

Tabelle 4.2: Zusammenfassung der Ergebnisse der Forschungsgruppe unter der Leitung
Cook/Protess im Institut , for Urban Affairs and Policy Research™ an der

North-western Universitdit Evanstonden

Medium Format Beziehung Effekt auf die Effekt auf die Art der
zwischen Bevélkerung politische Elite  Reaktion

Journalisten
und Politiker

Missbrauch des Bundes- Einzel Sendung Stark Ja, symbolisch
Gesundheitsprog = Fernsehen
ramms

Sexualverbreche  Lokale Fiinf Teile Minimal Nein Nein Ja,
n Presse symbolisch
Polizeiiibergriffe = Lokal Funf Teile Minimal Ja Nein Ja,
Fernsehen materiell
Giftige Abfille Lokal Drei Teile Stark Nein Ja Ja, individuell
Fernsehen

Quelle: Protess et al. 1987, 179

Die Forscher fiihren den starken Agenda-Setting-Effekt der ersten und dritten Studie auf
das Medium zuriick, weil in beiden Féllen eine Fernsehsendung die Wirkung ausloste. Dies
deckt sich mit anderen Studien in den USA, die dem Fernsehen einen groferen Effekt
beimessen als der Presse (McClure/Patterson 1976; Graber 1980). Daneben ist das Thema
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selbst eine wichtige Variable, die einen unterschiedlichen Effekt auslost. Je neuer das
Thema und je interessierter das Publikum ist, desto stirker ist der Einfluss der
Medienberichterstattung. Im Gegensatz zu ,,Sexualdelikten* hatten die Rezipienten bei dem
»Missbrauch des staatlichen Gesundheitsprogramms* sowie den ,,Polizeiiibergriffen* bisher
nur wenig liber das Thema gehort, wie die Pre-Tests ergaben. Die Autoren vermuten, dass
die Aufmerksamkeit fiir immer wiederkehrende Themen nicht so leicht von der
massenmedialen Berichterstattung verdndert werden kann, weil sich bei den Rezipienten ein
Haattigungseffekt der Aufmerksamkeit einstellt. In der dritten Studie zu den
,Polizeilibergriffen* in Chicago konnte neben einem Agenda-Setting-Effekt ein Einfluss auf
das spezifische Faktenwissen in der Bevolkerung belegt werden. Also das, was im
vorletzten Kapitel als second level Agenda-Setting-Effekt bezeichnet wurde (vgl. Kapitel
3.1. Agenda-Setting). Dies ergab sich nicht nur in der Bevolkerung, sondern auch bei den
politischen Akteuren. Insofern bestétigte sich auch in diesen Studien, dass die
Massenmedien, indem sie eine bestimmte Sichtweise vorgeben, mehr als nur
Themenprioritdten determinieren. Insgesamt deuten auch diese vier Studien auf einige
intervenierende Faktoren hin, welche einen Einfluss auf die Art und Weise haben, wie die
politischen Akteure auf die Berichterstattung reagieren. Diese Faktoren betreffen den
Zeitpunkt der Veroffentlichung, die Zusammenarbeit zwischen den Journalisten und den
verantwortlichen Politikern, das durch die massenmediale Berichterstattung produzierte
offentliche Interesse sowie die Existenz einer Problemldsung: In zwei Fillen - ,,giftiger
Abfall* und ,,Missbrauch des offentlichen Gesundheitsprogramms® - wurde die politische
Reaktion bereits durch die Zusammenarbeit zwischen Journalisten und Politikern im
Vorfeld der Berichterstattung ausgelost. Bei zwei Themen - ,Missbrauch des
Gesundheitsprogramms® und ,,Polizeitibergriffe war das offentliche Interesse stark, was
sich jeweils in einem Agenda-Setting-Effekt bemerkbar machte. In diesen Féllen definierten
die publizistischen Massenmedien die offentliche Agenda, was die politischen Akteure
veranlasste, das Thema auf die Tagesordnung zu nehmen. Schlielich bildet das Thema
»Sexualverbrechen® eine Plattform fiir diejenigen, welche das Thema auf die Tagesordnung
der Legislative heben wollten, wie die Fallstudie zu dem Thema ergab. Politiker, die schon
vor der Veroffentlichung Policy-Optionen zum Thema ausgearbeitet hatten, kiindigten ihre
Initiativen nach der Veroffentlichung an, weil Thnen die 6ffentliche Aufmerksamkeit als
giinstige Gelegenheit erschien, ithr Thema und die entsprechenden Losungsvorschldge auf
die politische Tagesordnung zu setzen. Insgesamt zeigten die Daten einen starken Einfluss
der Medienberichterstattung auf die politische Elite, denn in allen Fillen konnte eine
Reaktion der politischen Akteure auf die Medienberichterstattung nachgewiesen werden.
Hierbei muss allerdings zwischen rein symbolischer und materieller Reaktion unterschieden
werden, denn in nur zwei Féllen konnte eine materielle Politikverdnderung
(,,Polizeiiibergriffe*, ,,giftige Abfille”) belegt werden, wobei eine dieser Reaktionen als
individuell bezeichnet werden muss, weil sich die Reaktion nur auf den berichteten Fall
bezog (,.giftige Abfille”). Eine weitere Detailfrage ist, ob Policy-Agenda-Setting auf
verschiedenen Ebenen des politischen Systems unterschiedlich erfolgreich ist. Auf der
lokalen Ebene miisste der Policy-Agenda-Setting-Effekt erwartungsgemal3 geringer sein,
weil den Politikern auf lokaler Ebene die Probleme durch direkte Umweltbeobachtung oder
durch interpersonale Kommunikation zugénglicher sind als auf nationaler Ebene und damit
weniger Raum fiir den Einfluss der Medienberichterstattung verbleibt. Gleichwohl zeigen
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die Studien in einem Fall einen relativ starken Einfluss auf lokaler Ebene (zum Agenda-
Setting Palmgreen/Clarke 1977).

Resiimierend verweisen die behandelten Studien auf einen Policy-Agenda-Setting-Effekt
der Massenmedien. Wie aber schon bei den letzten vier Studien deutlich wurde, muss man
sich die Frage stellen, woraus eigentlich die politische Agenda besteht. In diesem
Zusammenhang hat Swanson in seiner grundlegenden Kritik an der Policy-Agenda-Setting-
Forschung beklagt, dass keine eindeutige Operationalisierung des Konzepts der Agenda zu
finden ist (Swanson 1988, 612f.). Die oben genannten Studien beinhalten zwei Teilprojekte:
die Ermittlung von Themenpriorititen der politischen Elite durch eine Befragung und eine
Inhaltsanalyse von Medieninhalten. Demnach steht der Einfluss auf die Kognitionen von
politischen Akteuren im Mittelpunkt der Betrachtung. Dementsprechend ist es bei den oben
behandelten Studien gut mdoglich, dass nur private Einstellungen der politischen Elite
abgefragt werden und es ist durchaus fraglich, ob diese Einstellungen sich auf den
politischen Prozess auswirken. Empirische Evidenz erhilt diese Uberlegung durch die
Untersuchungen von Cook & Protess, welche in ihren Arbeiten Inkonsistenz im
Antwortverhalten der befragten Politiker belegen. Auch bei den Themen, denen die
politischen Akteure - laut Auskunft - nicht mehr Aufmerksamkeit und Zeit schenkten,
waren materielle Policy-Wandel festzustellen (Protest et al. 1985). Swanson differenziert
den Einfluss danach, ob

e er aus privater Ansicht,
e aus dffentlichen AuBerungen oder
e aus politischen Handlungen besteht (Swanson 1988, 612).

Nur im letzten Fall kdnne von einem wirklichen Medieneinfluss gesprochen werden.
Saxer driickt das folgendermallen aus: ,, Als verdffentlichte Meinung (...) iiben so die
Massenmedien in den  hoheren  Entscheidungsmilieus — Thematisierungs-  und
Themenstrukturierungsfunktionen aus, die noch unmittelbar den institutionellen politischen
Prozess, das Geschehen in und um das Parlament so wie das Verwaltungshandeln
mitprdgen. Komplementdr zum allgemeinen Agenda-Setting der Medien kann also ein
institutionelles erkannt werden* (Saxer 1986, 25). Also geht es darum, solche
institutionellen Entscheidungsstrukturen und die Handlungen in diesen Strukturen zu
untersuchen, wenn man die Medienwirkung auf die Politik untersuchen will. Dazu muss
aber ein anderes methodisches Design zugrunde gelegt werden. Es miissten die
Themenpriorititen der Medienberichterstattung mit Handlungen der politischen Akteure
verglichen werden. Die Studien, welche nachfolgend dargestellt werden, untersuchen den
Einfluss der Berichterstattung auf die Handlungen in den politischen Institutionen. Hierbei
bewegt man sich theoretisch aber nicht mehr auf der mikro-, sondern auf der
mesotheoretischen Ebene. Es werden also die Einflussbeziehungen unterschiedlicher
korporativer Akteure untersucht und insofern gesellschaftliche Thematisierungsprozesse
betrachtet. Auch in diesem Bereich werden unterschiedliche Methoden mit spezifischen
Vor- und Nachteilen genutzt. Nachfolgend sollen die verschiedenen Ansitze dargestellt und
gezeigt werden, welche Erkenntnisse die Forschung in Bezug auf den Meso-Effekt der
Massenmedien gewonnen hat.

Eine der wenigen deutschen Studien zu dem Thema, welche sich mit Policy-Agenda-
Setting-Effekte auf die Handlungen in den politischen Institutionen auf Bundesebene
beschéftigt, ist eine Studie von Frank Marcinkowski. Auf breiter empirischer Basis verglich
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der Autor 1996 in der Studie ,,Presseberichterstattung, Parteiprogramme und Staatstétigkeit
in der Bundesrepublik Deutschland* die Medienagenda mit den Agenden der politischen
Parteien (CDU, SPD, FDP und Die Griinen), der Parlamentarischen Agenda sowie mit der
Regierungsagenda iiber den Zeitraum von 1983 bis 1987 (Marcinkowski 1996). Um
mogliche Einfliisse auf die Handlungen der politischen Akteure zu belegen, wurden die
Agenden nicht iiber Umfragen erhoben, sondern wie folgt operationalisiert: die
Parteienagenden durch die Wahlprogramme der jeweiligen Parteien, die Medienagenda
iiber die Titelseite der vier grof3en iiberregionalen Tageszeitungen, ,,die Welt®, , Frankfurter
Allgemeine Zeitung“, , Frankfurter Rundschau“ und ,Siliddeutsche Zeitung“, die
Parlamentsagenda durch alle Bundesdrucksachen der Jahre 1985 und 1986, die
Regierungsagenda schlieBlich durch die Regierungserkldrung des Bundeskanzlers Helmut
Kohl vom 4. Mai 1983 und durch die Ausgabenstruktur im Bundeshaushalt. Der Autor
vermutet, dass die Themenstruktur der Massenmedien sowohl die Wahlprogramme der
Parteien als auch die inhaltlichen Priorititen des Parlaments und der Regierung im grofen
MafBe priagen (Marcinkowski 1996, 7). Mit Hilfe von Rangkorrelationen nach Spearman's
rho werden die Agenden in Beziehung gesetzt. Fiir beide Bundestagswahlen in den '80er
Jahren lédsst sich durch die ganze Parteienlandschaft ein starker bis mittelstarker und
hochsignifikanter Zusammenhang zwischen der politischen Schwerpunktsetzung der
Parteien in ihren Wahlprogrammen und der Politikberichterstattung in den Massenmedien
nachweisen. Nur das Wahlprogramm der GRUNEN zeigt keinen Zusammenhang mit der
Medienberichterstattung. Der Autor flihrt dies auf das geringe Themenspektrum zuriick,
welches von den GRUNEN in der Anfangsphase vertreten wurde. Auch die
parlamentarischen Handlungen und die Medienberichterstattung korrelierten positiv, stark
und hoch signifikant. Bezieht man die Befunde auf die Responsivititsthese des
Bundestages, dann verhdlt sich das Parlament nicht nur responsiv gegeniiber der
Bevolkerungsmeinung (Brettschneider 1995), sondern auch gegeniiber den Themen, die in
der Medienberichterstattung einen gewissen Grad an offentlicher Aufmerksamkeit besitzen.
Auch zwischen den Regierungserklarungen von 1983, 1984, 1985, 1986 und der
Themenstruktur in der Medienberichterstattung zeigten sich mittelstarke und hoch
signifikante Zusammenhénge. Allerdings kommt der Autor zu dem Ergebnis, dass zwischen
der Medienberichterstattung und den ressourcentrichtigen  Ergebnissen  der
Regierungspolitik praktisch kein Zusammenhang nachweisbar ist. In vielen Féllen ist der
Zusammenhang sogar negativ. Die Studie ist bemerkenswert, weil sie eine vollwertige
Themenstrukturanalyse im deutschen Sprachraum durchgefiihrt hat wund die
Koorientierungsmechanismen  zwischen  verschiedenen  Politikagenden und  der
Medienberichterstattung beschreibt. Methodisch ist es der Studie nicht gelungen, gerichtet
Kausalhypothesen zu formulieren und empirisch zu testen. So muss leider offen bleiben, ob
die politischen Programme und Handlungen tatséchlich von der Medienberichterstattung
beeinflusst wurden oder ob es nicht umgekehrt ist. Die Programme und Handlungen der
politischen Akteure finden sich in der Presseberichterstattung wieder, weil
Korrelationsmaf3e keinen Aufschluss iiber die Richtung des Zusammenhangs geben. Gerade
theoretisch ist ein Umkehreffekt der Politikinhalte auf die Medieninhalte hochst plausibel,
weil es ja die Aufgabe der Massenmedien ist, iiber Politikinhalte zu diskutieren. Diese
Kritik an dem methodischen Design gilt selbstverstdndlich auch fiir die anderen zuletzt
behandelten Studien, welche mit KorrelationsmafB3en arbeiten. Auf deren Grundlage kann
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bekanntlich keine Aussage iiber die Wirkungsrichtung formuliert werden. Das heift, es
konnen keine eindeutigen Entscheidungen dariiber getroffen werden, welche Variable die
abhingige und welche die unabhingige ist. Korrelationen zwischen den beiden Agenden
konnen auf Grund von vier Prozessen zustande gekommen sein:

e Die Medienagenda hat die politische Agenda beeinflusst.

e Die politische Agenda hat die Medienagenda beeinflusst.

e Es konnen Wechselwirkungen zwischen den Agenden stattgefunden haben.

e Externe Faktoren wirken sowohl auf die Medien- als auch auf die politische Agenda.

Auf Grund des Untersuchungsdesigns muss im Prinzip offen bleiben, ob die
Medienberichterstattung die Themenwichtigkeit der Politiker beeinflusst hat oder ob
vielmehr die Politiker die Medienberichterstattung beeinflusst haben. Die ersten drei der
oben genannten Faktoren lassen sich ansatzweise kontrollieren, wenn man von einem
statischen zu einem dynamischen Analysemodell wechselt. Dabei werden zu mehreren
Zeitpunkten Stichproben vom Inhalt der Medienberichterstattung und den Einstellungen der
politischen Akteure erhoben. Weil Kausal-Prozesse nur von einem fritheren zu einem
spateren Ereignis verlaufen konnen, lassen sich die Kausalbeziehungen zwischen den
Agenden kontrollieren.

In dieser Weise arbeiten Gilbert et al. (1980) quasi mit einem dynamischen Design und
erhoben Stichproben der Berichterstattung zu mehreren Zeitpunkten (Gilbert et al 1980).
Die Autoren interessieren sich zundchst nicht fiir einen Effekt der Medienberichterstattung
auf die politischen Akteure, sondern fragten stattdessen, wer die Medienagenda
determinieren kann. Wenn ein Agenda-Setting-Effekt der Massenmedien auf die
Bevolkerung unterstellt werden kann, so ist die Frage nach den Determinanten der
Medienagenda von hochster Relevanz, so Gilbert. Der Untersuchungsgegenstand fallt auf
den amerikanischen Préisidenten, welcher als gewichtiger Agenda-Bilder angesehen werden
muss: Zum einen steht der Prisident schon auf Grund seiner Person im Mittelpunkt der
Massenmedien und zum anderen hat er die Moglichkeit, die Berichterstattung durch
Pressekonferenzen oder direkte Ansprachen an die Bevdlkerung zu beeinflussen. Sein
wichtigstes Agenda-Bildung-Potenzial liegt aber nach Gilbert in seiner jdhrlichen Erklédrung
zur Regierungspolitik vor dem Kongress (,,State of the Union Address®). Diese Ansprache
wird regelmdBig zur Prime-Time in der Fernsehberichterstattung gesendet und stoft
generell auf groBes offentliches Interesse. Der Autor nimmt an, dass der Prisident mit
seiner Ansprache vor dem Kongress die darauf folgenden Themen in der
Medienberichterstattung beeinflussen kann. Die Hypothese lautet dementsprechend ,,(...)
that the agenda of issues presented by the president in his State of the union address will
influence the subsequent agenda of the national press” (Gilbert 1980, 586). Zur
Uberpriifung dieser Hypothese wurde die zweite ,,State of the Union address* von Prisident
Carter am 18. Januar 1978 inhaltsanalytisch ausgewertet und in acht Themenbereiche (Jobs,
Energie, Verteidigung, Frieden, Menschenrechte, Mittlerer Osten, Panama-Kanal, Steuern)
eingeteilt. In die Analyse der Medienberichterstattung gingen die Washington Post, die New
York Times und die Abendnachrichten der Sender ABC, CBS und NBC ein. Der Zeitraum
der Untersuchung erstreckte sich iiber 8 Wochen und wurde in drei Zeitrdume eingeteilt: 28
Tage vor der Rede des Prasidenten, drei Tage davor und danach sowie 28 Tage nach seiner
Rede. Die vier Wochen vor der Rede des Présidenten waren als Kontrollzeitraum gedacht,
um einen moglichen Effekt des Prédsidenten belegen zu konnen. Der Zusammenhang der
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verschiedenen Agenden (Préasident, Washington Post, New York Times, TV-Sender) wurde
in einer Linearen-Regression berechnet. Gilbert et al. fanden ihre Hypothese nicht bestétigt.
Bei allen Massenmedien war der Zusammenhang zwischen Berichterstattung und
Prisidentenrede im ersten Zeitraum, also vor der Rede, groBer als nach der Rede. Dieses
Ergebnis veranlasste Gilbert dazu, eine neue Hypothese aufzustellen: Nicht der Prisident
habe die Massenmedien beeinflusst, sondern die Massenmedien den Prisidenten. Mit Hilfe
einer partiellen Korrelation konnten die Autoren tatsichlich belegen, dass nicht der
Priasident die nachfolgende Berichterstattung beeinflusst hat, sondern die
Medienberichterstattung vorher die Prasidentenrede. Der relativ starke Zusammenhang
zwischen der Rede des Présidenten und der darauf folgenden Berichterstattung stellte sich
als eine Scheinkorrelation heraus. Mit anderen Worten: Die Medienberichterstattung vor der
Rede hat die Prisidentenrede wie auch die darauf folgende Medienberichterstattung
beeinflusst. Der Zusammenhang zwischen B und C beruhte auf einer gemeinsamen Ursache
A (A-----> B ----- > C). Wenn diese Variable herausgerechnet wurde, reduzierte sich der
Zusammenhang auf Null. Dieses Ergebnis deutete auf einen klaren Policy-Agenda-Setting-
Effekt hin. Daneben verdeutlicht diese Studie die Wichtigkeit, komplexere methodische
Zuginge anzuwenden und insbesondere ein Untersuchungsdesign mit mehreren
Messzeitpunkten zu wéhlen, weil nur durch die Einbeziehung des Zeitverlaufes eine
notwendige - wenn auch nicht hinreichende - Bedingung der Uberpriifung von Kausalitit
zwischen den Agenden, die zeitliche Abfolge von Ursache und Wirkung, gegeben ist.

Mit ebenfalls zwei Messzeitpunkten arbeiteten Brewer/McCombs in einer Studie, welche
den Einfluss einer Medienkampagne auf die politische Agenda der Stadt San Antonio im
Bundesstaat Texas (USA) untersuchte (Brewer/McCombs 1996): Die texanische
Tageszeitung ,,The San Antonio Light* startete am ersten Sonntag des Jahres 1992 eine
einjdhrige Medienkampagne unter dem Titel ,,The Light's 1992 - For the Children®, in
welcher auf die Probleme der nachfolgenden Generationen hingewiesen werden sollte. Uber
das gesamte Jahr 1992 wurden insgesamt ganze 2669 Artikel zu zehn Problembereichen -
Armut, Gesundheit, Bildung, Kinderfiirsorge, junge Miitter, sexueller
Missbrauch/Verwahrlosung/Drogen/Gewalt und die zukiinftige Arbeitswelt - im
Zusammenhang mit Kindern und Jugendlichen veroffentlicht. Angesichts dieser enormen
Medienkampagne interessierten sich die Autoren fiir die Frage, ob und wenn ja, in welcher
Form Resonanz auf der staatlichen Agenda der Hauptstadt von Texas ,,San Antonio*
ausgelost wurde. Neben einem Policy-Agenda-Setting-Effekt untersuchten die Autoren
auch die Frage, ob sich ein Effekt auf der Ebene von spezifischen Subthemen nachweisen
lasst. Wie die Inhaltsanalyse ergab, fokussierten die Journalisten in der Berichterstattung die
Subthemen Bildung und Kriminalitdt. Fast 40 Prozent der Artikel der gesamten
Berichterstattung beschéftigten sich mit diesen beiden Themen. Wie die Analyse der
Haushaltsmittel des Staates Texas zeigte, wurden fiir den Bereich ,,Kinder und Jugendliche*
1992-1993 fast 6 Millionen Dollar mehr ausgegeben als in dem Haushaltsjahr 1990-1991.
Es wurde nicht nur generell mehr Geld in diesem Bereich ausgegeben, sondern die
Ausgabenstruktur spiegelte in etwa die Unterthemen der Berichterstattung wieder: In den
beiden Themenbereichen, welche 40 Prozent der Berichterstattung eingenommen haben -
Bildung und Gewaltkriminalitdt - war auch der gro3te Haushaltszuwachs zu verzeichnen.
Neben einem Policy-Agenda-Setting-Effekt verwiesen die Autoren damit auf einen Einfluss
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von Subthemen auf die staatliche Agenda, also das, was im Kapitel 4.1. dieser Arbeit als
»Second-level des Agenda-Setting bezeichnet wurde.

Methodisch sind die letztgenannten Studien ein Fortschritt, weil sie mehrere
Messzeitpunkte in die Analyse einfilhren und damit vom statischen zum dynamischen
Modell iibergehen. Mit solchem Design ldsst sich ansatzweise die Einflussrichtung
spezifizieren. Allerdings ist die zeitliche Abfolge von Ursache und Wirkung lediglich eine
notwendige, allerdings keine hinreichende Bedingung von Kausalitdt: Um gerichtet
Zusammenhangshypothesen zu formulieren und zu testen, muss das entsprechend
statistische Verfahren angewendet werden, denn auch die Einbezichung des Zeitverlaufs,
die in den letzten Studien durch wiederholte Messungen in aufeinander folgenden Jahren
umgesetzt worden ist, fiihrt allein zu keinen eindeutigen Ergebnissen. Das Problem einer
solchen dynamischen Analyse ist, dass der kumulative Effekt einer Agenda auf sich selbst
nicht berechnet wird. Zum Beispiel auf die Berichterstattung bezogen, heifit das: Die
aktuelle Berichterstattung zu einem Problem kann zu weiterer Berichterstattung fiihren.
Liegen solche Wirkungen vor, ldsst sich die Berichterstattung zum Zeitpunkt t nicht als
Funktion der Medienberichterstattung zum Zeitpunkt t-1 darstellen. Solche Effekte konnen
durch die Nutzung multivariater Analyseverfahren einigermaf3en kontrolliert werden, zum
Beispiel mit der Anwendung von multiplen Regressionsanalysen.

Mit einem solchen Analyseverfahren arbeiten Pritchard/Berkowitz (Pritchard/Berkowitz
1993). Nach der Durchsicht einer Reihe von Studien zum Policy-Agenda-Setting-Effekt
verweisen die Autoren auf eine unterschiedliche Operationalisierung der politischen
Agenda in der Forschung. Einige Arbeiten benutzen die AuBerungen der politischen
Akteure zur Operationalisierung, etwa Reden oder Wahlprogramme, andere Studien die
Umschichtung von Haushaltsmitteln. Im Riickgriff auf Edelmann (1977) fithren die Autoren
eine neue Differenzierung in die Policy-Agenda-Setting-Forschung ein (Edelmann 1977).
Die politischen Akteure fiihren offensichtlich zwei Agenden: Erstens: die symbolische
Agenda, welche aus einer Liste von Problemen besteht, die rhetorisch behandelt werden,
aber keine Auswirkung auf den politischen Entscheidungsprozess haben. Zweitens: die
Ressourcen-Agenda, die aus einer Liste von Problemen besteht, welche ernsthaft behandelt
werden, und zu einer Allokation von Ressourcen fiihrt. Diese beiden Agenden gehorchen
unterschiedlichen Imperativen. Probleme, die hoch auf der symbolischen Agenda stehen,
miissen keine Auswirkung auf die Ressourcen-Agenda haben und die Ressourcen-Agenda
muss keine Konsequenz fiir die symbolische Agenda haben. Die Hypothese der Autoren ist,
dass die symbolische Agenda sehr viel offener fiir Einfliisse der Berichterstattung ist als die
materielle Agenda und daher viele Studien einen Effekt der massenmedialen
Berichterstattung auf die politische Agenda belegen konnen. Im weiteren Verlauf versuchen
die Autoren anhand des Fallbeispiels ,,Kriminalitidt“ auch Einfliisse der Berichterstattung
und der offentlichen Meinung auf die Ressourcen-Agenda verschiedener Stadte zu belegen.
Die Untersuchung umfasst 31 Jahre und bezieht sich auf sieben Stiddte in den USA (Atlanta,
Boston, Houston, Minneapolis, Philadelphia, Phoenix und San Jose). Erhoben wurden die
offizielle Kriminalitdtsrate, die 6ffentliche Meinung, die Medienberichterstattung sowie der
Haushalt fiir den genannten Politikbereich in den jeweiligen Stadten. Dabei arbeiteten die
Autoren methodisch mit Regressionsanalysen unter Annahme von Granger-Kausalitét.
Diese besagt, dass eine Zeitreihe (x) autokorreliert ist, das heif3t, es ldsst sich der jeweilige
Zeitpunkt t der Reihe aus den bisherigen Zusténden (t-1...t-n) durch eine lineare Regression
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vorhersagen. Wird eine zweite Zeitreihe (y) in die Analyse einbezogen, von welcher
angenommen wird, dass sie die erste beeinflusst und ldsst sich durch eine Regression der
beiden Zeitreihen zusétzlich Varianz der ersten Zeitreihe erkléren, dann ist x kausal zu y
(vgl. umfassend Kapitel 7.4 dieser Arbeit). Mit Hilfe dieser multivariaten Zeitreihenanalyse
unter Anwendung von multiplen Regressionsanalysen auf die Zeitreihen konnten die
Autoren in nur zwei Stddten - Atlanta und San Jose - einen Einfluss der Berichterstattung
und der offentlichen Meinung auf die entsprechenden Haushaltsansédtze belegen. In fiinf
Stadten - Atlanta, Boston, Houston, Philadelphia und Phoenix - war der vorhergehende
Haushaltsansatz ein guter Prediktor fiir den nachfolgenden Haushalt. Mit Hilfe der lokalen
Kriminalitdtsrate lieBen sich in vier Stddten - Minneapolis, Atlanta, Boston, und Phonix -
die Haushaltsmittel fiir den Bereich ,,innere Sicherheit* gut vorhersagen. Die Wahrnehmung
des Themas Kriminalitdt in der Bevolkerung hatte nur sehr wenig mit den politischen
Entscheidungen zu tun. Abschlielend restimierten die Autoren, dass konkretes politisches
Handeln (in diesem Fall die Erh6hung der Haushaltsmittel) nur im geringen Malle von den
Medien bzw. der offentlichen Meinung beeinflusst wird. Allerdings vermuteten die
Autoren, dass symbolisches Handeln - Pressekonferenzen, Kampagnen zur Aufklarung usw.
- deutlich offener sind fiir Medieneinfliisse. Die Studie verweist aber auf die Notwendigkeit,
tiber den urspriinglichen Policy-Agenda-Setting-Ansatz hinauszugehen und danach zu
fragen, ob sich aus der Medienberichterstattung bestimmte Handlungskonsequenzen fiir die
politischen Akteure ergeben. Vor allem scheint die Differenzierung zwischen symbolischer
Agenda und tatsdchlicher Problembewéltigung durch die politischen Akteure ein
vielversprechender Ansatz zu sein. Allerdings ist dazu ein komplexeres, methodisches
Design als das hier vorliegende notwendig, denn um zu vergleichenden Aussagen zu
kommen, miissten sowohl die symbolische als auch die materielle Agenda in einer Studie
erhoben werden.

In Bezug auf die Methode wurde angemerkt, dass die Uberpriifung von
Kausalzusammenhingen zwischen Zeitreihen mittels Regressionsanalysen unter Annahme
der Granger-Kausalitét zu progressiven Schitzungen fiihrt (Kirchgissner 1983). Statistisch
ausgedriickt: Die Nullhypothese wird eher angenommen als abgelehnt (vgl. ausfiihrlich
dazu Kapitel 8.2). Im Gegensatz dazu produziert das Verfahren der Zeitreihenanalyse
mittels multivariater ARIMA-Modelle konservative Schétzungen fiir
Kausalzusammenhénge (Kirchgissner 1983, Thome 1988). Welches Verfahren eher
geeignet ist, um kausale Zusammenhinge zu priifen, ist nach wie vor umstritten. Allerdings
determiniert die Methodenwahl offensichtlich, ob ein signifikantes Ergebnis vorliegt oder
nicht (Eichhorn 1996, 60). Die folgende Arbeit untersucht den Zusammenhang zwischen
Zeitreihen mittels Anwendung von Transferfunktionsanalysen in ARIMA-Modellen und
liefert also konservative Schitzungen der Ergebnisse (Box/Jenkins 1976).

Mit einem solchen Verfahren untersuchte Gonzenbach (1992) die Einflussbeziehungen
der Agenden des Prisidenten, der offentlichen Meinung und der Medienberichterstattung
beim Thematisierungsprozess des ,,Drogenproblems* von Juli 1984 bis Dezember 1990
(Gonzenbach 1992). Dazu bildete der Autor Zeitreihen fiir die genannten Agenden, welche
auf Monatsbasis aggregiert wurden und unterzieht diese einer Zeitreihenanalyse, die
zundchst eine univariate Beschreibung der Entwicklungsdynamik durch die Anpassung
eines ARIMA-Modells umfasste (vgl. zum Verfahren ausfiihrlich Kapitel 8.2).
Riickschliisse iliber Zusammenhidnge wurden durch Kreuzkorrelationen zwischen den
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Residuen der Zeitreihen gezogen. Gonzenbach fand dabei Hinweise auf eine Beeinflussung
der offentlichen Meinung fiir das Drogenproblem durch die Medienberichterstattung, aber
auch eine léngerfristige Riickkopplung. Die Medienberichterstattung beeinflusste die
offentliche Meinung bei diesem Thematisierungsprozess zum Zeitpunkt null (B =.45), nach
einem Monat (B =24). Auf der anderen Seite orientierten sich die Journalisten
offensichtlich an der Bevolkerungsmeinung. Die offentliche Meinung beeinflusste die
Berichterstattung nach vier Monaten (B =.33). Ein &hnliches Verhéltnis bestand zwischen
der Beachtung, die das Thema beim Prisidenten und in der Bevdlkerung fand. Die
offentliche Meinung folgte dem PR-Material des Préasidenten nach einem Monat (B=.31).
Dieser wurde aber wiederum von der offentlichen Meinung nach 5 Monaten (B=.38)
beeinflusst. Der Priasident wurde auch von der Presseberichterstattung nach null (B=.25),
einem (B=.34) und fiinf Monaten (B =.29) beeinflusst. Die Daten deuteten also darauf hin,
dass die Presse fiir den Présidenten als Meinungsfiihrer fungierte. Gonzenbach folgerte
daraus: ,, The results indicated that the president picked up the agenda of the press, thus
suggesting that the presidential issue focus may be driven by political responsiveness and
that he collaborated, intentionally or not, with the media to heighten public concern for the
drug agenda“ (Gonzenbach 1992, 143). Die politischen Aktivititen im symbolischen
Bereich wurden also durch die Bevolkerungs- und die Medienagenda angestof3en. In seinem
Fazit kritisiert Gonzenbach die Annahme eines einfachen, von den Medien zur Bevolkerung
und den politischen Entscheidungstriager gerichteten Wirkungsmodells: Politischer Agenda-
Bildungs-Prozess iiber die Massenmedien stellt sich als ein hoch komplexer Vorgang dar, in
welchem zwischen den Agenden der beteiligten Akteure im Zeitverlauf vielféltige
dynamische Feedback-Effekte zu erwarten sind. Die Massenmedien beeinflussen die
Problemwahrnehmung der politischen Entscheidungstrager, welche schnell symbolisch
reagieren, was wiederum von der Berichterstattung aufgegriffen wird, woran sich weitere
Reaktionen in Bezug auf die Bevolkerungsagenda und politischer Agenda - etwa eine
materiellen Politikverdnderung - anschlieBen konnen. Generell, so der Autor, sind zwischen
den Agenden, also im Zeitverlauf, dynamische Feedback-Effekte zu erwarten, welche nur
mit entsprechenden Methoden zu erforschen sind.

Wanta/Foote (1994) untersuchten solche dynamischen Feedback-Effekte zwischen den
Themenpriorititen des amerikanischen Présidenten und den Themenschwerpunkten in der
massenmedialen Berichterstattung anhand von 16 verschiedenen Themen. Neben den
dynamischen Zusammenhéngen interessieren sich die Autoren fiir die Frage, ob der Policy-
Agenda-Setting-Effekt der massenmedialen Berichterstattung moglicherweise von dem
entsprechenden Konfliktpotenzial eines Themas abhingt (vgl. Kapitel 4.1 Agenda-Setting).
Dazu greifen die Autoren - ohne darauf explizit zu verweisen - offenbar auf die
Unterscheidung zwischen ,,valence issue® und ,,position issue* aus der Wahlforschung
zuriick (Nelson 1984, 27). ,,Valence issues* zeichnen sich durch einen Konflikt iiber die
Mittel aus. Uber das Ziel besteht in der Gesellschaft allgemein ein Konsens. So wird man
davon ausgehen konnen, dass die Kriminalitdtsrate generell niedrig gehalten, die Umwelt
geschiitzt, die Bildung verbessert und die Armut beseitigt werden soll. Strittig an solchen
Themen ist nur, mit welchen Mitteln die Probleme gelost werden sollen. Bei ,,position
issues” hingegen ist die Zielsetzung umstritten, daher sind sie hochst brisant und
kontrovers. Zu diesen Kategorien von Themen zéhlen die Autoren etwa Abtreibung,
Waffenkontrolle, Patriotismus etc. Entsprechend definieren Wanta & Foote ,,soziale
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Probleme* als Konflikt iiber die Mittel der Problembearbeitung. Bei ,sozialen
Streitthemen® hingegen ist die Zielsetzung in der Gesellschaft hochst umstritten. Die
Autoren vermuten, dass ,soziale Probleme® eher auf die Agenda des Présidenten
aufgenommen werden, weil sie in ihrer Zielsetzung nicht umstritten sind. Hingegen wird es
der Prdsident vermeiden, Themen aus der Kategorie ,,soziale Streitthemen* auf seine
Agenda zu setzen, weil bei solchen Themen groflere gesellschaftliche Konflikte zu erwarten
sind. Die Untersuchung erstreckte sich vom 21. Januar 1989 bis zum 1. August 1990,
umfasste also 80 Wochen. Mit Hilfe von multivariaten ARIMA-Modellen
(Transferfunktionsmodelle) konnten die Autoren fiir 10 von den 16 Themen
Zusammenhinge zwischen den Agenden spezifizieren: Bei zwei Subthemen ,,Internationale
Krisen* und ,,Patriotismus® schien der Prisident das Thema eher auf die Medienagenda zu
setzen. Hingegen verwiesen die Daten bei den Themen ,,Ost-West-Beziehungen®,
»Kriminalitit* und ,,Drogen* auf einen Policy-Agenda-Setting-Effekt der massenmedialen
Berichterstattung auf den Prisidenten. Bei den Themen ,,Wachstum* und ,,Arbeitslosigkeit
zeigten sich  wechselseitige  Einflussbeziechungen zwischen der Medien- und
Priasidentenagenda. Einerseits beeinflusste die Berichterstattung die Verlautbarung des
Prisidenten, anderseits hatten diese einen Einfluss auf die Berichterstattung. Die Daten
deuteten auf einen komplexen Agenda-Bildungs-Prozess zwischen dem Préasidenten und der
Medienberichterstattung hin. Insgesamt beeinflussten sich in 7 der 10 Fille, in welchen
statistisch signifikante Ergebnisse vorlagen, die Agenden zum Zeitpunkt null entweder bei
einem Time-Lag von einer Woche oder von zwei Wochen. Mit anderen Worten, die
Berichterstattung und der Prasident beeinflussten sich oft zum gleichen Zeitpunkt. Entweder
hatte der Prasident einen unmittelbaren Einfluss auf die Berichterstattung oder umgekehrt.
Insofern ist bei den meisten Themen von wechselseitigen Einfliissen auszugehen, welche
moglicherweise in unterschiedlichen zeitlichen Abschnitten eines Thematisierungsprozesses
unterschiedlich gelagert sind. Im Bezug auf die Ausgangsfrage verwiesen die Autoren
darauf, dass der Président offensichtlich auf die massenmediale Berichterstattung, welche
»soziale Konflikte aufgriff, nicht reagierte. Hingegen schien eine verstirkte
Berichterstattung zu sozialen Problemen - in den hier wuntersuchten Féllen
Kriminalitdt/Drogen und Umwelt - den Prisidenten zu bewegen, diese Themen auf die
Tagesordnung zu setzen (Wanta/Foote 1994, 446).

Zusammenfassend ist die Relevanz dieses Forschungszweiges fiir die vorliegende Arbeit
offensichtlich. Folgt man der Policy-Agenda-Setting-Hypothese, so hat die massenmediale
Berichterstattung unter Umsténden einen direkten Einfluss auf die Problemwahrnehmung
der Akteure des politischen Systems. Allerdings steht die Forschungslage zum Policy-
Agenda-Setting noch am Anfang. Dies betrifft insbesondere den deutschsprachigen Raum.
Es gibt in der Bundesrepublik lediglich zwei Studien zu diesen Themen. In diesen Studien
fallen erstens die Ergebnisse sehr unterschiedlich aus und zweitens sind sie methodisch sehr
einfach gehalten. Im amerikanischen Raum sind die Resultate ebenfalls sehr
widerspriichlich; vielfach héngen die signifikanten Ergebnisse vom methodischen Design
sowie von den Erhebungs- und Auswertungsmethoden ab. Was die statistischen
Auswertungsmethoden angeht, hat sich die Forschung, auch auf Grund der Adaption aus
dem Forschungsfeld ,,Agenda-Setting®, kontinuierlich weiterentwickelt. Wurden am
Anfang noch vereinfachte statistische Auswertungsverfahren gewihlt, die nur wenig
Kausal-Interpretationen zulassen, so ist mit dem unterschiedlichen Verfahren der
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Zeitreihenanalyse - hinter denen sehr ausgereifte, komplexe statistische-Modelle stehen -
ein statistisches Verfahren gegeben, welches den Test von Kausalhypothesen zulédsst. Mit
den Resultaten aus solchen Verfahren lassen sich aus der Analyse der Literatur zum Policy-
Agenda-Setting flir die vorliegende Arbeit zwei Schlussfolgerungen ziehen: Die
Medienagenda scheint einen direkten, manchmal einen starken Einfluss auf die politische
Agenda der Entscheidungstriager zu haben und in einigen Féllen auch auf die Umsetzung in
konkretes, politisches Handeln - dies sowohl im Hinblick auf bestimmte Probleme als auch
in Bezug auf bestimmte Attributionen. Die politische Agenda scheint einen direkten,
manchmal starken Einfluss auf die Themen und Attribute der Medienagenda zu haben (auch
Rogers/Dearing 1988, 579). Einerseits benutzen die Akteure des politischen Systems die
massenmediale Berichterstattung, um sich ein Bild von den Themenpriorititen der
Offentlichkeit zu machen, anderseits beobachten die Massenmedien die Themenpriorititen
auf der politischen Agenda, um ihrem Informationsauftrag gerecht zu werden. AuBBerdem
versuchen die politischen Akteure ihre Themenprioritdten und ihre Problemdefinitionen in
die massenmediale Berichterstattung zu lancieren. Generell ist also von wechselseitigen
Einflussbeziehungen auszugehen, welche vermutlich im Hinblick auf bestimmte Themen,
Politikfelder und Akteure variieren werden. Gerichtete Effekte sind insofern nur in
bestimmten Teilphasen eines dynamischen Thematisierungsprozesses zu erwarten. Sollen in
so einem Prozess der wechselseitigen Beeinflussung echte Medieneffekte - und damit die
Rolle der publizistischen Massenmedien bei der Problemwahrnehmung der politischen
Entscheidungstriger - spezifiziert werden, so miisste zundchst die Aufmerksamkeit fiir ein
Problem und bestimmte Attribute auf der Medienagenda ansteigen, dann auf der politischen
Agenda und darauf folgend wiederum auf der Medienagenda. Hinsichtlich der
konzeptionellen Anlage der Forschungen empfiehlt es sich, wie auch bei der Forschung zur
Agenda-Setting-Hypothese, aus inhaltlichen Griinden zwischen ,,individual“ und
»sozialem® Policy-Agenda-Setting zu unterscheiden. Beide Konzepte sollten wiederum in
unterschiedlichen theoretischen Konzepten verankert werden. Da bei dem erstgenannten die
Kognition politischer Akteure in Parteien, Parlament und Regierung im Mittelpunkt steht,
wiirde sich die Forschung zu den ,,Belief systems* der politischen Elite anbieten (Converse
1964, 207; Vowe 1994). Das zweitgenannte Konzept sollte im Rahmen von meso- und
makrotheoretischen Uberlegungen behandelt werden. Die korporativen Akteure des
politischen Systems richten ihre Themenpriorititen danach aus, welche Themen in den
Massenmedien am haufigsten diskutiert werden. Wie bereits hinreichend erldutert,
beschéftigt sich die vorliegende Arbeit mit der Frage, welchen Einfluss massenmediale
Kommunikation auf die Problemwahrnehmung des politischen Systems hat. Dabei stehen
nicht mehr die Kognitionen politischer Akteure - bei denen noch durchaus offen ist, ob sie
sich in politischen Handlungen sedimentieren - im Blickpunkt des Interesses, sondern
institutionelle Entscheidungsstrukturen und die Handlungen in diesen Strukturen.
Untersucht man gesellschaftspolitische Prozesse, sind diese Fragen sicher wichtiger als
diejenigen der individuellen Wirkung. Dies fiihrt allerdings zu weitreichenden
Konsequenzen: ,,The major difference is that policy-agenda-setting is essentially a
behavioral, rather than a cognitive, process, what matters is not what policymakers think
about given issues, but rather what they actually do with respect to those issues “ (Pritchard
1992, 108). Des Weiteren sollte in der zukiinftigen Forschung sicherlich unterschieden
werden, mit welcher Ernsthaftigkeit die Entscheidungstriger die ,,Probleme” in den
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Institutionen behandeln, also die Frage nach den Handlungskonsequenzen: Die Akteure des
politischen Systems konnen auf die Themenpriorititen der massenmedialen
Berichterstattung entweder mit kurzfristigen Aktionen, in Form von symbolischer Politik
reagieren, oder in Form von materieller Politikgestaltung. In diesem Zusammenhang
differenziert Pritchard das Konzept der Policy-Agenda in symbolische Agenda und
materielle Agenda. Die symbolische Agenda, wie z. B. die Regierungserkldrung oder eine
Pressemitteilung, besteht aus einer Liste von Problemen, die beachtet werden, aber nicht
unbedingt zu einer politischen Entscheidung im Sinne einer substanziellen Politik fithren
miissen. Hingegen besteht die materielle Agenda, z. B. der Haushalt oder das Gesetzesblatt,
aus einer Liste von Problemen, {iber die eine ernsthafte materielle Entscheidung gefallt
wird. Es ist anzunehmen, dass die materielle Agenda sehr viel resistenter gegeniiber
Medieneinfliissen ist als die symbolische Agenda. Insofern ist diese Unterscheidung im
Hinblick auf die weitere Forschung sicherlich zu beachten.

Als weiteren Aspekt gilt es noch, die zweite Ebene des Policy-Agenda-Setting
anzusprechen; analog zur Forschung zur Agenda-Setting-Hypothese verweisen die
dargestellten Studien auf einen ,Second-level“ Policy-Agenda-Setting-Effekt der
massenmedialen Berichterstattung auf die politischen Akteure in Parteien, Parlament und
Regierung (vgl. Kapitel 4.1 Agenda-Setting). Folgt man diesen noch sehr vagen
Ergebnissen, miissten die Massenmedien, unter néher zu spezifizierenden Umsténden, nicht
nur Themenpriorititen bei den politischen Eliten determinieren, sondern, indem sie das
Problem mit weiteren Attributen verbinden, auch die Richtung, aus der das Thema
betrachtet wird. In der massenmedialen Berichterstattung werden bestimmte Unterthemen
und Aspekte einer themeninternen Relevanzstruktur beziiglich der Ursachen, Verursacher,
Ldsungen und politischer Zustindigkeit akzentuiert. Diese Hervorhebung von Unterthemen
bzw. die Akzentuierung von Attributen verweist auf bestimmte Interpretationen und
Deutungsmuster und damit auf den Sachverhalt, der unter dem Stichwort ,,Framing* oben
behandelt wurde. Die publizistischen Massenmedien geben dann im Sinne des Framing-
Ansatzes einen spezifischen Interpretationsrahmen fiir politische Issues und konkrete
Policy-Optionen vor, die von den Akteuren im politischen Entscheidungssystem zur
Begriindung ihres Handelns herangezogen werden. Die Massenmedien lenken dann die
Aufmerksamkeit auf gesellschaftliche Probleme, die im Hinblick auf deren Ursachen,
Verursacher, Losung und politischer Zusténdigkeit behandelt werden. Wiirden sich solche
Effekte der massenmedialen Kommunikation auf die politischen Entscheidungstrager
zeigen, so wiirden die Massenmedien nicht nur die Problemwahrnehmung, sondern auch
bestimmte Problemdeutungen vorgeben, welche natiirlich Konsequenzen fiir die
entsprechende Problembearbeitung des politischen Systems hitte.

In diesem Abschnitt wurde erdrtert, welche Riickwirkung die Medienberichterstattung
auf den Agenda-Bildungs-Prozess im politischen System hat. Im folgenden Abschnitt wird
gefragt, welche Riickwirkung die von den publizistischen Massenmedien gesetzte
offentliche Meinung auf die politischen Eliten in Parteien, Regierung und Parlament hat.
Die politischen Akteure beobachten die ,,6ffentliche* Meinung nicht nur anhand der
massenmedialen Berichterstattung, sondern selbstverstdndlich auch anhand demoskopischer
Erhebungen. Daher sind von diesen Umfragedaten Reaktionen auf die Themenprioritéten
der politischen Akteure in Parteien, Parlament und Regierung zu erwarten.
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4.4 Forschung zum Policy-Agenda-Bildung

Der Forschungszweig Policy-Agenda-Bildung beschéftigt sich mit der Frage, welchen
Einfluss die ,,0ffentliche Meinung® auf die politischen Eliten hat. Dass in demokratischen
Gesellschaften den Politikpraferenzen der Bevolkerung einen Einfluss auf das Handeln der
politischen Elite unterstellt werden kann, ergibt sich aus dem Grundsatz der Herrschaft auf
Zeit durch allgemeine, gleiche und freie Wahlen: Um wieder gewéhlt zu werden und
Entscheidungspositionen besetzen zu konnen, muss die politische Elite bekanntlich die
Interessen und Préferenzen der Biirger aufgreifen und in Entscheidungshandeln von
Parlament und Regierung transformieren (Sartori 1992). Folgt man der 6konomischen
Theorie der Politik, so entstehen politische Inhalte nicht aus dem Streben nach dem
Gemeinwohl, sondern vielmehr sind sie ein Instrument der Maximierung von
Waihlerstimmen, um Entscheidungspositionen besetzen zu koénnen (Downs 1957, 27).
Insofern ist zu erwarten, dass die politische FElite schon aus Eigeninteresse die
Politikpraferenzen der Biirger aufgreift und sich an diesen orientiert. Daher benétigen die
politischen Akteure zur Planung ihrer Kommunikation genauere Informationen iiber die
Meinungen und Préferenzen der Biirger. Zur Beobachtung der 6ffentlichen Meinung und zu
kurzfristigen Verdnderungen des Meinungsklimas stiitzt sich die politische Elite vor allem
auch auf Bevolkerungsumfragen. Die Demoskopie nimmt die Themenpriorititen sowie die
Einstellung zu Themen in der Bevolkerung wahr und gibt diese an die politischen Akteure
in Parteien und Regierung weiter. Die Demoskopie besitzt als Seismograph der 6ffentlichen
Meinung einen festen Platz bei den politischen Akteuren. Umfragen sind bei den meisten
politischen Akteuren inzwischen ein selbstverstindliches Element der politischen
Kommunikation geworden (Radunski 1980). Allerdings gibt es in Deutschland wenig
Studien zu der Frage, wie die Ergebnisse der Meinungsumfragen auf politische Akteure als
die wichtigsten Auftraggeber und Rezipienten von Meinungsumfragen zuriickwirkt. Trotz
der wachsenden Zentralitit demoskopischer Daten im  Raum  politischer
Auseinandersetzung, ist iiber tatsdchliche Wahrnehmungen und Nutzungsmuster wenig
bekannt.

Die zunehmende Bedeutung der Markt- und Meinungsforschung in Deutschland ldsst
sich mit Hilfe zweier Entwicklungen verdeutlichen. Erstens ist die Branche der Markt- und
Meinungsforschung seit der Griindung der BRD kontinuierlich gewachsen. Als Indikator
sollen nachfolgend die Zahl der Unternehmen in der Branche, der Umsatz sowie die festen
und freien Mitarbeiter dienen: Gab es 1949 in der Bundesrepublik Deutschland lediglich 9
Institute in dieser Branche, so lagen sie 1959 bei 23, 1969 bei 48, 1979 bei 87, 1989 bereits
bei 157 und 1996 schlieBlich bei 239 (Wack 1998). Zweitens lassen sich diese Befunde
durch eine weitere Analyse noch erhirten. Ein weiterer guter Indikator hierfiir ist der
Stellenwert, den das Bundespresseamt regelméfBigen Umfragen zumisst. Seit 1983 haben
sich die Ausgaben fiir demoskopische Umfragen fast verfiinffacht: von 1.365.000 DM im
Jahre 1983 auf 6.000.000 DM im Jahre 1995 (Gellner 1996, 176). Auch die oben bereits
erwihnte Untersuchung der Offentlichkeitsabteilungen von Regierungsapparat und
Parlamentsfraktion von Fuchs und Pfetsch verdeutlicht, dass die politischen Akteure die
offentliche Meinung anhand von Umfragen ermitteln: So gaben fast alle der Befragten an,
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dass die demoskopischen Erhebungen im Regierungssystem zur Ermittlung der 6ffentlichen

Meinung tatsdchlich angewendet werden (Fuchs/Pfetsch 1996, 125).

Dass sich die politischen Akteure in ihren Handlungen tatséchlich an der 6ffentlichen
Meinung orientieren, zeigen auch Untersuchungen zur ,,Responsivitit™ parlamentarischer
Institutionen. Fiir den Deutschen Bundestag hat Brettschneider (1995) eine Studie
vorgelegt, welche die ,Responsivitit® dieser Institution gegeniiber der ,0ffentlichen
Meinung* zwischen 1949 und 1990 untersucht (Brettschneider 1995). Im Vordergrund der
Untersuchung steht die Frage, inwieweit das parlamentarische Handeln von Fraktion,
Abgeordneten  und  Regierungen  bei  politischen  Sachfragen @ mit  den
Bevolkerungspriferenzen iibereinstimmt. Dazu korreliert der Autor Einstellungsfragen aus
reprasentativen Bevdlkerungsumfragen mit Aggregatdaten parlamentarischer Handlungen
zu politischen Sachfragen im Parlament fiir den Zeitraum von 1949 bis 1990. Die
Untersuchung konnte eine wechselseitige Beeinflussung von parlamentarischem Handeln
und oOffentlicher Meinung feststellen (Brettschneider 1995, 203f): 58,3 Prozent der
parlamentarischen Handlungen verhalten sich kongruent zur Einstellung der Biirger in
diesen politischen Sachfragen. In 59,3 Prozent von 91 Féllen, in welchen ein
Meinungswandel zu beobachten ist, gab es mehr kongruente als inkongruente
parlamentarische Handlungen im deutschen Bundestag. In 26,4 Prozent der Fille befinden
sich sogar alle parlamentarischen Handlungen in Ubereinstimmung mit der Richtung des
Meinungswandels. Sieht man den Durchschnitt aller Félle, so stimmen 54,4 Prozent der
parlamentarischen Handlungen mit dem Meinungswandel der Bevolkerung {iberein. Zum
Entscheidungszeitpunkt stimmen sogar 69 Prozent der parlamentarischen Handlungen mit
der Mehrheitsmeinung in der Bevolkerung iiberein. Insgesamt betrachtet, reagieren die
Abgeordneten des Deutschen Bundestages nachweislich hoch signifikant auf die
,offentliche Meinung“. Brettschneider sieht die Demokratie theoretisch geforderte
Responsivitidtsvermutung bestétigt (Brettschneider 1995, 203f). Brettschneider, welcher
jingst den Stand der amerikanischen, empirischen Forschung zum Thema Responsivitit
systematisch aufgearbeitet hat, hilt folgende zentrale Ergebnisse fest (Brettschneider 1995,
96f.):

e Alles in allem betrachtet, besteht ein substantieller Nexus zwischen Offentlicher
Meinung sowie politischen Handlungen und ihren materiellen Ergebnissen in
verschiedenen parlamentarischen Institutionen.

e Der Grad der Responsivitidt variiert mit der Wichtigkeit eines Themas fiir die
Bevolkerung. Die Ubereinstimmung von offentlicher Meinung und politischen
Handlungen ist in der Regel dann am groften, wenn es sich um ein bedeutendes Thema
handelt.

e Den Politikern fillt die Wahrnehmung der Bevolkerungspriaferenzen einfacher, wenn
diese apodiktisch ist, d. h. wenn es sich um vergleichsweise gro3e Mehrheiten fiir oder
gegen eine bestimmte politische MaBBnahme handelt.

e Bei redistributiven Themen ist die Responsivitidt niedriger als bei nicht-redistributiven
Themen. Er fiihrt dies auf den Einfluss von Interessenverbdnden zuriick. Die
Regierungszusammensetzung wirkt sich vor allem hinsichtlich redistributiver Themen
aus. Bei ihnen verhalten sich sozialdemokratisch gefiihrte Regierungen responsiver als
konservative Regierungen.

e Abgeordnete verhalten sich um so responsiver, je ndher ihr Wahltermin riickt.
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e Studien mit dynamischen Design zeigen, dass sich héufig erst die 6ffentliche Meinung
und dann die Politik verdndert. Aber Politiker formen auch Bevolkerungspriaferenzen
und politische Handlungen rufen Reaktionen der Bevolkerung hervor

Zusammenfassend zeigen empirische Befunde zur ,,Responsivitit parlamentarischer
Institutionen in Amerika, dass sich die politischen Akteure tatséchlich in ihren Handlungen
an der durch demoskopische Umfragen ermittelten ,,6ffentlichen Meinung™ orientieren.
Dabei verwendet die Responsivitdtsforschung Einstellungsfragen zu bestimmten policy in
der Bevolkerung und korreliert diese mit Handlungen in den parlamentarischen
Institutionen beziiglich derselben Sachfragen. Wenn man nach der Entwicklung von
Meinungen zu politischen Sachfragen in Parlament und Bevolkerung fragt, dringt sich die
Frage nach den Bestimmungsgriinden - also die Frage nach den Urspriingen der Probleme -
der politischen Agenda-Gestaltung unmittelbar auf. Bevor sich Einstellungen zu einem
Thema bilden konnen, muss dieses selbstverstindlich in der Bevolkerung verfiigbar sein
und als wichtig angesehen werden. In diesem Zusammenhang verweist die Agenda-
Forschung auf einen Agenda- und Policy-Agenda-Setting-Effekt der Massenmedien. Die
Agenda-Forschung unterscheidet sich von der Responsivititsforschung insbesondere
dadurch, dass nicht Einstellungsfragen ausgewertet werden, sondern Einschitzungsfragen
zu der Wichtigkeit einzelner Issues oder Fragen nach dem Kenntnisstand derselben. Gerade
wenn, wie Brettschneider darlegt, die Responsivitit am gréfiten ist, wenn es sich um fiir
wichtig gehaltene Themen handelt, dann ist anzunehmen, dass gerade bei solchen Themen
zundchst Agenda- und Policy-Agenda-Setting-Prozesse verlaufen. Empirische Evidenz
erhdlt diese These in Deutschland beispielsweise durch die Umfrage von Fuchs & Pfetsch,
in der fast 70 Prozent der Befragten sagten, sie wiirden unter ,,6ffentlicher Meinung* nicht
eine Meinungskonsonanz verstehen, sondern jede Meinungsverteilungen zu einem Thema
(Fuchs/Pfetsch 1996, 123). Mithin Themen beachten, die nicht eine Mehrheitsmeinung,
sondern viel mehr einen gewissen Grad an Aufmerksamkeit in der Offentlichkeit
beanspruchen. Auch die Agenda-Forschung kann einen Zusammenhang zwischen den
Themenpriorititen auf der Bevolkerungsagenda und der politischen Agenda belegen, wie
die oben bereits behandelten Studien belegen: So beschreibt Gonzenbach die Beziehung
zwischen oOffentlicher Meinung und den amerikanischen Prisidenten bei dem
Thematisierungsprozess ,,Drogenproblem® als zweiseitig. Einerseits kann der Président mit
seinen offentlichen AuBerungen eine groBere Resonanz auf den Themenhaushalt der
,offentlichen Meinung® ausiiben; andererseits gibt es auch einen Effekt der 6ffentlichen
Meinung, tibermittelt durch die Demoskopie, auf die Themenprioritdt des Prédsidenten
(Gonzenbach 1992, 141, ausfiihrlich in dem Kapitel 4.3 Policy-Agenda-Setting). Ebenfalls
einen Effekt der Themenpriorititen in der Bevolkerung auf die Politikpriorititen im
Haushaltsansatz der Stiadte Atlanta und San Jose belegten Pritchard/Berkowitz anhand des
Themas ,,Kriminalitit* (Pritchard/Berkowitz, 1993).

Zusammenfassend ist auch in der amerikanischen Forschung das Verhiltnis zwischen
den, durch Umfragen ermittelten, Themenpriorititen der Bevolkerung und den
Politikpriaferenzen der politischen Akteure in Parteien, Parlament und Regierung relativ
unerforscht. Allerdings verweisen Studien aus der Responsivititsforschung auf einen
Zusammenhang zwischen der offentlichen Meinung - verstanden als Einstellung zu
politischen Sachfragen - und der Behandlung von politischen Sachfragen (Policies) in
vielféltige parlamentarische Institutionen. Insofern ist auch ein Zusammenhang zwischen
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Policy-Priorititen in der Bevolkerung und den Politikpraferenzen unterschiedlicher
politischer Akteure zu erwarten.

4.5 Zusammenfassung der Agenda-Forschung

Die Kommunikationswissenschaftliche = Agenda-Forschung wurde unter der
Fragestellung behandelt, welchen Einfluss die massenmediale Kommunikation auf die
Problemwahrnehmung der Gesellschaft im Allgemeinen und auf die Akteure des
politischen Systems im Besonderen hat. Ziel war es, einen ersten Bezugsrahmen fiir eine
spiatere Modellbildung zu erarbeiten, welche die Funktion der publizistischen
Massenmedien beim Agenda-Bildungs-Prozess des politischen Systems beleuchtet. Der
»Ertrag® dieses Forschungszweiges soll als Fundament angesehen werden, um im
nachfolgenden Teil der Arbeit diese Uberlegungen mit der Forschung zur politischen
Agenda-Bildung und zur Genese von sozialen Problemen zu verbinden, von denen sich
weitere Aufklarung im Hinblick auf die Funktion der publizistischen Massenmedien bei der
Problemwahrnehmung der Akteure im politischen Entscheidungszentrum erwarten lésst,
weil diese Ansitze die Frage in den Mittelpunkt riicken, iiber welche
,» Iransformationsmedien‘ sich der Austausch von neuen Problemen und Problemlosungen
zwischen Gesellschaft und Politik vollzieht und welche Auswirkung diese
Kommunikationsprozesse auf die Problemwahrnehmung und Agenda-Gestaltung des
politischen Systems haben. Fragt man nach solchen Transformationsmedien, dann ist in
moderneren Gesellschaften auch an die Massenmedien zu denken. Die zentralen Ergebnisse
der Agenda-Forschung sollen im Folgenden noch einmal zusammengebracht werden.
Dieser Forschungszweig verweist bei (Problem-) Thematisierungsprozessen in der
Gesellschaft auf ein Geflecht von Wechselwirkungen zwischen Medien-, 6ffentlicher und
politischer Agenda, welche anhand der folgenden Graphik noch einmal verdeutlicht werden
sollen.

Abbildung 4.4: Das Modell zur Agenda-Setting-Forschung"’

personliche Erfahrung und interpersonale Kommunikation
unter Eliten und anderen Individuen

v v v v

G
einflultreiche Medien ‘ Sffentliche . politische

Medien ) Agenda Agenda Agenda
und spektakulére|
Ereignisse

Indikatoren aus der Realitat fir die Bedeutung
eines Themas oder Ereignisse auf einer Agenda

Die dargestellte kommunikationswissenschaftliche Agenda-Forschung beschiftigt sich

mit der Frage, welche Rolle der massenmedialen Kommunikation bei der
Realititskonstruktion der Gesellschaft zukommt: Die Konstruktion des Bildes, das sich der

"' Das Schaubild folgt Rogers et al 1988.
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Einzelne (oder aggregiert die Bevdlkerung) von der Wirklichkeit macht, setzt sich aus
seiner Primdrerfahrung, aus dem Erfahrungsaustausch innerhalb des eigenen Umfeldes,
sowie aus einer Sekunddrerfahrung, die es dem Einzelnen erlaubt, sich iiber die begrenzte
Welt direkter eigener Kontakte hinaus zu orientieren, zusammen. Bei der Vermittlung
dieser Sekundirerfahrung sind vor allem die Massenmedien bedeutsam. Wie die
regelméligen Umfragen der Massenkommunikationsforschung zum
Mediennutzungsverhalten der Bevolkerung zeigen, informieren sich diese iiber Politik und
das Geschehen in modernen Gesellschaften primir iiber die publizistischen Massenmedien
(fir Deutschland siehe Berg/Kiefer 1995). Je weniger eigene Erfahrungen man auf einem
Gebiet hat, desto mehr wird das ,,Bild im Kopf* von der massenmedialen Berichterstattung
dominiert. Die Massenmedien tragen demnach zu einem wesentlichen Teil zur
Realitatskonstruktion der Individuen (bzw. deren Aggregat Bevolkerung) bei. Grundlage
dieses Forschungszweiges bildete zunéchst die ,,Agenda-Setting-Hypothese*, welche einen
direkten Zusammenhang zwischen der Themenstruktur der Massenmedien und der
Themenwahrnehmung der Bevolkerung postuliert. Die Wirkung der Massenmedien (die
Agenda unterschiedlicher Medienorgane bzw. deren Aggregate) liegt demnach nicht in der
Verinderung von Meinungen und Einstellungen der Rezipienten, sondern in ihrer Fihigkeit,
die Problempriferenzen der breiten Offentlichkeit zu formen, indem sie durch Haufigkeit
und Umfang der Berichterstattung die Rezipienten dazu veranlassen, bestimmte politische
Probleme fiir wichtiger zu halten als andere. Damit schreibt die Agenda-Setting-Hypothese
den publizistischen Massenmedien die Féhigkeit zu, einen Einfluss auf die
Wirklichkeitskonstruktion der Bevolkerung zu nehmen, weil diese der Rangfolge der
hervorgehobenen Themen in der massenmedialen Berichterstattung folgen und diese fiir
wichtig halten. Die Prioritét fiir ein Problem ergibt sich dann nicht aus dem direkten Zugang
der Bevolkerung zum Problem, etwa aus der alltdglichen Erfahrung in Familie, Schule und
Peer-group etc., sondern aus der Berichterstattung {iber das Problem.

Die Medienrealitat spiegelt die Ereignisse in der Welt andererseits nicht in einem ,,eins
zu eins Verhdltnis“, sondern die Themen und Problemdefinitionen, welche in den
Massenmedien zu beobachten sind, durchlaufen einen spezifischen Selektionsprozess; den
aus dem Uberfluss an Sachverhalten, die Potenzial zu einem Thema gemacht werden
konnen, muss selektiert werden. Die Definitionen von Realitdt, wie sie von den
Massenmedien angeboten werden, richten sich dabei {iberwiegend an bestimmten
Selektionsmeachnismen aus. Die Nachrichtenselektion ist abhéngig von den subjektiven
Einstellungen des Journalisten, von den organisatorische Zwingen sowie von
Nachrichtenwertfaktoren. Diese Nachrichtenwertfaktoren der Presse reduzieren komplexe
Diskussionslagen auf einfache Stereotypen, welche die Ereignisse in der Welt assimilierbar
machen. In diesem Prozess der Stereotypisierung ist auf eine doppelte Selektion zu
verweisen. Einerseits dominieren Ereignisse mit hohem Nachrichtenwert, andererseits sind
die  berichteten Ereignisse zugunsten der Nachrichtenwertfaktoren  verzerrt.
Dementsprechend ist die Berichterstattung iiber bestimmte Probleme von Negativismus, d.
h. von Konflikten und Kontroversen, geprdgt. Dariiber hinaus werden Probleme und
Problemdefinitionen praferiert, die Aktuelles oder Abruptes in sich bergen, die
aufsehenerregende, abweichende Fille iiberbetonen und die Folgen dramatisieren,
insbesondere wenn sie fiir das Publikum eine Beeintrachtigung bedeuten konnten.
Nachrichtenproduktion ist damit als Konstruktions-Prozess zu verstehen, denn Nachrichten
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werden durch die beschriebenen Prozesse nicht transformiert und vermittelt, sondern es
wird eine Realitit unter vielen denkbaren konstruiert.

Die Nachrichtenwertforschung richtet das Augenmerk auf die Eigenschaft von
Nachrichten. Die Gatekeeper-Forschung hingegen richtet ihren Blick auf den Journalisten.
Was sind die Parameter, die diesen ,,Schleusenwérter® bestimmen? Zu nennen sind vor
allem Rollenanforderung und die individuelle Einstellung des Journalisten. Mit dem zuletzt
genannten Faktor beschéftigt sich die Theorie der ,Instrumentellen Aktualisierung®.
Demnach ist es im Fall publizistischer Konflikte typisch, dass Journalisten die Ereignisse
auswihlen und hochspielen, die ihrer personlichen Konfliktsicht entsprechen. Ein weiterer
Faktor, der die Nachrichtenauswahl in den Redaktionen beeinflusst, sind die
standardisierten Entscheidungs- und Verarbeitungsprogramme der Presseorganisationen.
Nachrichtenrohstoffe und Vorprodukte, die gut in diesen Produktionsrhythmus passen,
haben eine grofere Chance, in die Massenmedien aufgenommen zu werden. Die
Thematisierung von Problemen wird aber auch durch die interne Struktur des
Mediensystems beeinflusst. Andere Journalisten nutzen andere Presseorgane als
Informationsquelle: Dadurch kann ein Thema innerhalb des Pressesystems diffundieren.
Dieser Prozess wird als intermedidres Agenda-Setting bezeichnet. Diese relativ stabilen
Selektionsmechanismen fithren dazu, dass die Bevolkerung und die politischen Akteure
eine relativ libereinstimmende Nachrichtenkenntnis haben und gemeinsame Vorstellungen
iiber die zur Zeit wichtigsten Probleme. Generell lassen sich in dem massenmedialen
Selektionsprozess zwei Stufen analytisch unterscheiden:

e die Thematisierung, bei welcher iiber die Themen und Subthemen entschieden wird und
e die Strukturierung bzw. Fokussierung, bei welcher bestimmte Attribute, etwa eine

Ursache, ein Verursacher oder eine Losungsoption in den Mittelpunkt der

Berichterstattung gestellt werden.

Durch diese Strukturierung wird die soziale Definition des Themas beeinflusst, da die
massenmediale Realitdt die Aufmerksamkeit der Rezipienten (bzw. deren Aggregat
Bevolkerung/Politiker) zundchst auf ein Problem und dann auf Dbestimmte
Problemdefinitionen lenkt. Hierdurch wird die Wahrnehmung, Einordnung sowie die
Interpretation von Ereignissen und Sachverhalten aus einer bestimmten Perspektive
moglich. In diesem Sinne iiberziehen die Massenmedien Ereignisse und Sachverhalte mit
ithrem L,Deutungsmuster. Die Massenmedien konstruieren durch ihre
Thematisierungsleistung also eine Realitdt - und dies in doppelter Hinsicht. Einerseits ist ja
bereits jede Selektionsentscheidung eine Interpretation der Wirklichkeit und anderseits
werden Sachverhalte mit weiteren Interpretations-,,Attributen” versehen. Publizistische
Massenmedien selektieren also nicht nur, sondern sie werden, wie das
Bundesverfassungsgericht formuliert, als ,,Medium und Faktor* titig, d. h. sie konstruieren
aktiv Medienrealitdt. Allerdings sind die Medien dabei nicht ganz unabhdngig: Externe
Akteure versuchen ihre Themen mit ihren Problemdefinitionen in den Massenmedien zu
etablieren. Unter den Bedingungen moderner Flichenstaaten betreiben die politischen
Akteure in Parteien, Parlament und Regierung - schon aus Effektivitits- wie aus
Effizienzgriinden - die Kommunikation mit den Biirgern hauptséchlich iiber die Kanéle der
Massenmedien statt iiber direkte personale Kontakte - beispielsweise via Parteiapparat
(bereits McCombs/Shaw 1972, 18). Fiir die politische Elite sind die Massenmedien zum
wichtigsten Bindeglied zu den Biirgern geworden. Aus diesem Grund versuchen die
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politischen Akteure, ihre Themen und ,,Problemdefinitionen” in die Massenmedien zu
lancieren  (Agenda-Bildung in den Massenmedien). Dabei sind uns zwel
Grenziiberschreitungen  begegnet:  politische =~ Akteure  versuchen  iiber ihre
Offentlichkeitsabteilung, Einfluss auf die Redaktionen zu nehmen
(Produktionsbedingungen der Massenmedien) und ebenso kann eine Verbindung auf der
individuellen Ebene (Gatekeeperansatz) von Bedeutung sein. Beide Verbindungen kdnnen
dazu fiihren, dass, wenn ein Problem hoch auf der Tagesordnung eines politischen Akteurs
steht, es sich signifikant in der Medienberichterstattung niederschldgt. Empirische Studien
konnen zeigen, dass die Akteure nicht nur die Themen und den Zeitpunkt der Aufnahme auf
die Agenda der Massenmedien bestimmen konnen, sondern dass auch bestimmte
Subthemen und Problemdefinitionen der Akteure auf die Tagesordnung der Medien
aufgenommen werden. Beim Verhéltnis von politischen Akteuren auf der einen Seite und
den Massenmedien auf der anderen Seite ist somit von einer Wechselbeziehung
auszugehen: Politische Akteure versuchen, die Massenmedien durch geschicktes
Ereignismanagement, Themensetzung und andere MalBinahmen zu instrumentalisieren. Die
Rolle der Massenmedien wiederum reduziert sich nicht auf die Ubermittlungen von
Kommunikationsinhalten der politischen Akteure. Massenmedien besitzen die Moglichkeit,
durch Selektion und Hervorhebung die Aktivititen der besagten Akteure zu filtern, d. h.
selektiv zu verstdrken bzw. abzuschwéchen. Dadurch veridndern sie die Inhalte und setzen
zum Teil neue Inhalte. Medienberichterstattung ist stets ein Gemenge aus Ereignissen,
welche den Massenmedien von auflen angeboten werden und ihrer spezifischen
Eigenleistung in Form von Selektion, und Attributierung. Durch diese genannten Aspekte
wird die Konstruktion der Medienagenda ein ,.kollektives Produkt* (Eichhorn 1996, 164),
an dem sowohl interne als auch externe Akteure beteiligt sind. Ist die Medienagenda
gesetzt, hat diese wiederum Auswirkung auf die Bevolkerung und auf die politischen
Akteure in Parteien, Parlament und Regierung mit ihren jeweiligen Agenden. Gemafl dem
»Agenda-“ und ,,Policy-Agenda-Setting-Ansatz* wird die Rangordnung der in den Medien
behandelten Themen von den politischen Akteuren und der Bevdlkerung iibernommen.
Dabei lassen sich analytisch zwei Ebenen unterscheiden:

e die Thematisierung, in der die Medien bestimmen, welche Themen und Subthemen fiir

die politischen Akteure und die Bevdlkerung wichtig sind und
e die Strukturierung, in welcher die Massenmedien die Attribute iiber die nachgedacht
werden, und damit bestimmte Problemdefinitionen, vorgeben.

Die ,,Agenda-Setting-Hypothese* postuliert einen indirekten Einfluss auf die politische
Elite. Die von den Medien vorstrukturierte Problemwahrnehmung der Biirger wird iiber
verschiedene Muster der politischen Beteiligung an das politische System weitergegeben.
AuBerdem wird die Bevdlkerungsmeinung durch Umfragedaten von den politischen
Akteuren stindig evaluiert (Policy-Agenda-Bildung). Dass sich die politischen Akteure an
den Politikpriferenzen der Bevolkerung orientieren, legt die 0konomische Theorie der
Politik nahe (Downs 1957). Folgt man diesem ,,realistischen* Konzept, so werden sich die
politischen Akteure in Parteien, Parlament und Regierung schon aus partikularen
Eigeninteressen des Machterwerbs bzw. der Machtsicherung an den Problempriferenzen
der Bevolkerung orientieren. Aus diesem Grund wird auch ein direkter Zusammenhang
zwischen den Themenpriorititen der politischen Akteure in Parteien, Regierung und
Parlament und der Medienberichterstattung postuliert (einerseits als Agenda von
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individuellen politischen Akteuren oder Organen bzw. deren Aggregat) (Rogers/Dearing
1988, 582f.). Danach beobachten die politischen Eliten die 6ffentliche Meinung nicht nur
anhand der Demoskopie und der direkten Umweltbeobachtung, sondern vor allem anhand
der verdffentlichten Meinung in den Massenmedien, welche als guter Indikator fiir die
Problempriferenzen der Bevilkerung angesehen wird. AuBlerdem wissen die Akteure des
politischen Systems, dass sich die Themen in der Bevdlkerung nicht autonom bilden,
sondern in der Regel ein Produkt massenmedial vermittelter Kommunikation sind, d. h. es
liegt ein ,,Agenda-Setting-Effekt“ vor. Wenn ein Einfluss der Medien auf die
Themenwahrnehmung der Bevolkerung unterstellt wird, dann ist es fiir die Akteure des
politischen Systems durchaus rational, die Massenmedien zu beobachten. Des Weiteren ist
selbstverstindlich auch die politische Elite angesichts abnehmender Primér-Erfahrung auf
die massenmediale Berichterstattung fiir die eigene Realitdtskonstruktion angewiesen.
Durch die genannten Griinde gewinnt die massenmediale Berichterstattung einen
unmittelbaren Einfluss auf die Agenden der politischen Akteure in Parteien, Regierung und
Parlament (Policy-Agenda-Setting). Neben dem gesellschaftlichen wird insoweit ein
politischer Themenstrukturierungseffekt der Massenmedien unterstellt.
Thematisierungsprozesse folgen also keinem linearen Modell. Generell sind die
massenmediale, die Bevolkerungs- und die politische Arena also miteinander verflochten.
Die Akteure bilden ihre Agenden nicht auf Grund simpler Kausalbeziehungen heraus,
sondern in einem Netzwerk gegenseitiger Riickkopplung. Die Entstehung der
Medienagenda ist sowohl ein Kommunikationsprozess als auch eine Kommunikations-
Wirkung. Die Medien werden von den politischen Akteuren und der Bevolkerung
beeinflusst und bestimmen wiederum deren Agenda (Wanta/Foote 1994; Gonzenbach
1992). Fiir den Versuch, die Beziehung zwischen den drei Akteuren zu beschreiben,
erscheint eine Perspektive angebracht, welche die Kooperation von publizistischen
Massenmedien sowie politischen Akteuren und Bevolkerung als gegenseitige Abhéngigkeit
beschreibt. Aus diesen Abhingigkeiten resultiert ein Geflecht aus Wechselwirkungen
zwischen der Problemwahrnehmung (Wirklichkeitskonstruktion) der Massenmedien, der
Bevolkerung und verschiedener politischer Akteure in Parteien, Parlament und Regierung,
wobei sich aus der Forschung drei Schlussfolgerungen ziehen lassen (auch Rogers/Dearing
1988, 579 ft.). Die offentliche Agenda kann zum einen von der Medienagenda im Hinblick
auf Themen, Subthemen und Attributen gesetzt werden. Dieser Effekt wird als Agenda-
Setting-Effekt auf der ersten und zweiten Ebene bezeichnet. Die Gegenthese
(Reflexionsthese) besagt, dass die Massenmedien, die auf Resonanz beim Publikum
angewiesen sind, sich mit threr Themenselektion an den vermeintlichen Erwartungen der
Rezipienten orientieren (bereits Maletzke 1963, 67). Dementsprechend reflektiert die
Medienagenda bei bestimmten Themen, Subthemen und Attributen auch die offentliche
Agenda. Diese Bevolkerungsagenda, einmal von der Medienagenda gesetzt, beeinflusst
unter Umstdnden die symbolische oder die materielle Agenda der politischen
Entscheidungstrager im Hinblick auf Themen, Subthemen und Attributen. Die
Medienagenda hat bei bestimmten Themen, Subthemen und Attributen manchmal einen
starken Einfluss sowohl auf die symbolische als auch auf die materielle Agenda der
politischen Entscheidungstrager. Fiir bestimmte Themen, Subthemen und Attribute scheint
die politische Agenda einen direkten, manchmal starken Einfluss auf die Medienagenda zu
haben. Um bei einem solchen Beziehungsgeflecht von richtigen Medieneffekten ausgehen

66



zu konnen und so die Rolle der massenmedialen Kommunikation bei der
Problemwahrnehmung der politischen Entscheidungstrager spezifizieren zu konnen,
miissten sich Effekte nach folgendem Muster zeigen: Zunédchst steigt die Aufmerksamkeit
fiir ein Thema und einer Problemdefinition auf der Medienagenda, dann auf der politischen
Agenda und auf der Bevolkerungsagenda, darauf folgend wieder auf der Medienagenda.
Solche ,,Windungen* lassen sich natiirlich nur {iber groBere Zeitabschnitte und mit den
entsprechenden  statistischen =~ Methoden -  welche inzwischen von  diesem
Forschungszweiges zur Verfligung gestellt werden - beobachten.

Versucht man die Ergebnisse im Hinblick auf die hier avisierte Aufgabenstellung, der
Spezifikation eines Kategorieellen Rahmenmodells, das die Funktion der Massenmedien bei
der Problemwahrnehmung der Akteure des politischen Entscheidungssystems spezifiziert,
zunichst ,,grob* zu strukturieren, so sind bei der Modellbildung drei Faktoren zu beachten:
Die Zeitdimension, die Sozialdimension und die Sachdimension. In der Zeitdimension muss
eine Untersuchung in einer Léngsschnittperspektive angelegt sein, weil die Position der
Massenmedien augenscheinlich in unterschiedlichen Zeitphasen eines politischen Agenda-
Bildungs-Prozesses grundsitzlich anders zu beurteilen ist. In der Sozialdimension sind
vielfiltige Akteure an der Kommunikation iiber die Massenmedien beteiligt und in der
Sachdimension schlieBlich wirken die Massenmedien mit bestimmten Themen und
Problemdefinitionen auf die Problemwahrnehmung der politischen Akteure ein. Diese
Faktoren gilt es in dem nachfolgenden Teil der Arbeit genauer zu bestimmen.

In diesem Kapitel wurde die Agenda-Forschung der Kommunikationswissenschaften
dargestellt und erldutert, welcher Stellenwert den Massenmedien bei der
Realitdtskonstruktion der Gesellschaft zukommt. Von hier aus soll das Blickfeld
schrittweise flir einige korrespondierende Ansédtze aus den Bereichen der Forschung zur
Genese sozialer Probleme und der Forschung zur politischen Agenda-Bildung erweitert
werden, welche meist mehr implizit als explizit auf - zum Teil iiber die Massenmedien
vermittelte - Kommunikationsprozesse im Vorfeld politischer Entscheidungen abheben.
Daher kénnen an diese Forschungszweige weiterfilhrende Uberlegungen zum Stellenwert
massenmedialer Kommunikation angestellt werden. Ein Schwerpunkt dieser Uberlegungen
wird  darauf verwendet, das empirische und theoretische @ Wissen  der
Kommunikationswissenschaft mit der politikwissenschaftlichen Analyse des politischen
Agenda-Bildungs-Prozesses zu verbinden. Ein daraus zu kniipfendes Netz von aufeinander
bezogenen Vermutungen zum Zusammenhang von Kommunikation und Politikentstehung
soll zum Ausgangspunkt einer entsprechenden Modellentwicklung genommen werden,
welche die Medienprodukte in ihrer Inputfunktion fiir Politik beleuchtet.
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Teil 111

Massenmedien und Politikinhalte: vorliegende
Modellvorstellung zur Rolle der Massenmedien im
politischen Agenda-Bildungs-Prozess

., The definition of alternatives is the supreme
instrument of power" (E. E. Schattschneider 1960,
68).

5. Vorliegende Modellvorstellung

Dieses Kapitel verfolgt zwei Ziele: Erstens sollen die zentralen Modellvorstellungen aus

der Forschung zur politischen Agenda-Bildung und zur Genese von sozialen Problemen
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(insbesondere solche mit kommunikationswissenschaftlich interessanten Aspekten)
dargestellt werden. Darauf aufbauend werden wesentliche empirische Studien zu den
entsprechenden Modellen vorgestellt und gefragt, welche Befunde die Forschung in dem
hier diskutierten Problemfeld erbracht hat. Dabei wird deutlich, dass die behandelten
Ausfithrungen ganz unterschiedliche Faktoren beriicksichtigen, denen bei einem
analytischen Modell, dass die Funktion der Massenmedien bei der Problemwahrnehmung
und Agenda-Bildung des politischen Systems illuminiert, Rechnung getragen werden muf3,
wenn man sich nicht mit dem Vorwurf der Fehlspezifikation konfrontieren will. Diese
Faktoren erginzen die bisher gemachten Befunde der Agenda-Forschung, weil sie die
Forschung in der Zeitdimension, Sozialdimension und die Sachdimension spezifizieren: In
der Zeitdimension wird die Frage beantwortet, wie Thematisierungsverldufe in den
publizistischen Massenmedien strukturiert sind. In der Sozialdimension wird erldutert,
welche Akteure an diesem Prozess beteiligt sind und in der Sachdimension wird schlieflich
erdrtert, mit welchen Attributen ein Thema in der Regel in der politischen Kommunikation
verbunden wird. Ein Schwerpunkt dieser Uberlegungen wird darauf verwendet, das
empirische und theoretische Wissen der Agenda-Forschung der
Kommunikationswissenschaft mit der politikwissenschaftlichen Analyse des Agenda-
Bildungprozesses und den Uberlegungen zur Genese von sozialen Problemen zu verbinden.
Aus dieser Bestandsaufnahme ergeben sich weitere Annahmen zur Rolle der
massenmedialen Kommunikation bei der Problemwahrnehmung im politischen System.
Diese Annahmen werden im letzten Abschnittes dieses Kapitels in einem Modell
zusammengefasst, welches die Medienprodukte in ihrer Inputfunktion fiir Politik beleuchtet.

Zunichst soll der Aufmerksamkeitszyklus von Downs (1972) dargestellt werden, weil
die 6ffentliche Aufmerksamkeit als entscheidende strategische Variable angesehen wird, ein
Thema auf die Tagesordnung des politischen Systems zu befordern, und folgt man dem
Modell Themenkarrieren auf der oOffentlichen Agenda in der Zeitdimension zyklisch
strukturiert sind. Diese ,Zeitzyklen“ konnen nach Downs einer Rekonstruktion von
politischen Agenda-Bildungsprozessen iiber die Massenmedien dienen. Daher konnen an
diesem Modell weiterfiihrende Uberlegungen im Hinblick auf die Fragestellung der Arbeit
angestellt werden.

5.1 Massenmedien und der ,,Aufmerksamkeitszyklus*“ von Downs

Downs verdffentlichte im Jahre 1972 in der Zeitschrift ,, The Public Interest eine Studie
mit dem Titel ,, Up and Down with Ecology“ (siche zum Folgenden Downs 1972, 28ff.). In
dieser Arbeit entwirft Downs eine allgemeine Theorie zur Karriere von politischen
Problemen, nach der politische Probleme verschiedene Phasen des ,, Problem-
Aufmerksamkeitszyklus “ durchlaufen. Verschiedene Studien zu diesem Zyklus konnten
nach Downs Aufschluss dariiber geben, wie lange ein Problem in der offentlichen
Aufmerksamkeit stehen muss, damit geniigend Druck auf das politische System entsteht,
dieses Problem aufzugreifen und einer Problembearbeitung zuzufiithren (Downs 1972, 28).
In der Zeitdimension besteht das Modell von Downs aus fiinf Phasen, die in der Dauer
variieren, und zwar in Abhangigkeit von dem behandelten Problem.

Abbildung 5.1:Aufmerksamkeitszyklus
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Aufmerksamkeitszyklus

Phasen

‘I' Zeit

. In der ,, Vor-Problem-Phase“ wird das Problem zwar von einigen Experten oder

gesellschaftlichen Gruppen wahrgenommen, erlangt aber noch keine offentliche
Aufmerksamkeit. Fiir gewohnlich sind die ,,objektiven* Missstdnde in dieser Phase
schlimmer als in den nachfolgenden Phasen, in denen das Problem o6ffentliche
Aufmerksamkeit erhilt.

. Es folgt die Phase ,, Bedngstigende Entdeckung und euphorischer Enthusiasmus“: Auf

Grund einer Serie von dramatischen Ereignissen erlangt das Problem o&ffentliche
Aufmerksamkeit. Diese ,,Entdeckung® des Problems geht mit einem euphorischen
Enthusiasmus der Gesellschaft einher. Es besteht das Bediirfnis, das Problem zu 16sen.
Dieser Optimismus wurzelt im amerikanischen Pragmatismus, in ,,(...) great american
tradition of optimistically viewing most obstacles to social progress as external to the
structure of society itself* (Downs 1972, 29).

. In der Phase ,, Erkennung der Kosten fiir eine wirkungsvolle Losung “ wird erkannt, dass

fiir die Bewiéltigung des Problems erhebliche Aufwendungen und Anstrengungen notig
sind. Dies impliziert, dass ein grofler Teil der Bevolkerung gro3e Opfer bringen muss,
um das Problem zu 16sen. Gleichzeitig wird der Offentlichkeit klar, dass das Problem auf
Grund gesellschaftlicher Bedingungen produziert wird, welche fiir einen groen Teil der
Bevolkerung oder fiir eine einflussreiche Minderheit von groem Nutzen sind. Die
steigende Einsicht, dass zwischen dem Problem und den Kosten fiir die Problemldsung
eine Beziehung besteht, bildet die Schliisselerkenntnis dieser Phase.

In der folgenden Phase ,, Gradueller Riickgang des intensiven dffentlichen Interesses
lasst die offentliche Aufmerksamkeit an dem Problem langsam nach. Je mehr Individuen
erkennen, wie schwierig und kostenintensiv eine Problemlosung fiir sie ist, desto mehr
wenden sie sich von dem Problem ab. Es sind drei Reaktionen der Bevolkerung zu
erwarten: Einige werden entmutigt, einige fiihlen sich bedroht, wenn sie an das Problem
denken, andere wiederum fiihlen sich gelangweilt. Bei den meisten Individuen kommt es
zu einer Kombination dieser Gefiihle. Auflerdem kann in der zweiten Phase des
Aufmerksamkeitszyklus bereits ein neues Problem auftreten, welches die
Aufmerksamkeit der Bevolkerung an sich bindet.

In der ,,Nach-Problem-Phase“ befindet sich das Problem in einer ,verldingerten
Schwebe “. Bei einigen Problemen, fiir die in der zweiten bis vierten Phase Institutionen,



Programme etc. geschaffen wurden, kann es zu einer Problemldsung bzw. partiellen

Revision kommen. Vor allem haben Probleme dadurch einen hoheren

Aufmerksamkeitswert als Probleme, die den Zyklus nicht durchlaufen haben. Das

Problem oder bestimmte Aspekte des Problems konnen sporadisch wieder auf die

Tagesordnung gesetzt werden.

Downs schrinkt sein Modell insofern ein, als dass nicht alle Probleme solche
Themenkarrieren durchlaufen, sondern nur, wenn sie drei spezifische Eigenschaften haben:
Erstens darf nicht die Mehrheit der Bevolkerung unter dem Problem leiden. Folglich wird
der groBle Teil der Bevolkerung nicht stindig mit dem Problem konfrontiert und kann es
dementsprechend  verdrdngen.  Damit  sind  solche  Probleme  offen  fiir
»Aufmerksamkeitsschwankungen®. Zweitens wird das Problem auf Grund sozialer
Bedingungen produziert, die entweder fiir die Mehrheit der Bevolkerung von Vorteil sind
oder flir eine Minderheit, die aber sehr einflussreich ist. Deswegen wird durch dieses
Problem nicht anerkannte Herrschaftsstruktur attackiert. Drittens muss die ,,dramatische
Struktur des Problems mit der Zeit abnehmen, damit im Verlauf der Themenkarriere die
Offentlichkeit ihre Aufmerksamkeit von dem Thema abwendet. Die drei Charakteristiken
eines Problems sind die notwendigen Bedingungen fiir die Aufnahme in den
»Aufmerksamkeitszyklus“. Daneben werden Probleme bevorzugt, die mit der Wert- und
Normenstruktur einer Gesellschaft kompatibel sind. So filhrt Downs die Aufmerksamkeit
fiir Umweltthemen in den USA auf einen Wertewandel in der amerikanischen Gesellschaft
zuriick. Dieser Wertewandel ist wiederum auf ein hohes Niveau wohlfahrtsstaatlicher
Versorgung zuriickzufithren (auch Inglehart 1977). Des Weiteren sollte das Problem
deutlich zu identifizieren sein: ,, The greater the apparent threat from visible forms (...) and
the more this can be dramatic, the more public support (...) improvement will receive and
the longer it will sustain public interest” (Downs 1972, 39). Wenn ein Problem diese
Charakteristika aufweist, hat es nach Downs eine gute Chance, die Offentliche
Aufmerksamkeit auf sich zu ziehen und den Aufmerksamkeitszyklus zu durchlaufen. Fragt
man daran anschlieBend, welche Rolle den Massenmedien in diesem Modell
annahmegemiBl zukommt, so ist nach Downs fiir die Verbreitung von Themen
ausschlaggebend, in welchem Maf} sie bestimmte inhaltliche Merkmale aufweisen. Diese
Merkmale betreffen die Sichtbarkeit des Themas, dessen geringe Reichweite und seinen
dramatisierenden Aspekt. Mit Sichtbarkeit sind diejenigen gemeint, denen das Thema
bekannt ist. Die Chance, unterschwellige, latente Betroffenheit bei moglichst vielen
Menschen in bewusste und manifeste zu verwandeln, steigt, je mehr Menschen ein Thema
bekannt ist. Die Sichtbarkeit eines Themas, d. h. die Anzahl der erreichten Biirger, ist
bedeutsam fiir seinen Erfolg, schlieBlich auf die institutionelle Entscheidungsagenda des
politischen Systems aufgenommen zu werden. Die allgemeine Offentliche Wahrnehmung
eines Themas durch ein potenzielles Publikum kann nur iiber die Massenmedien erfolgen,
denn diesen kommt in modernen Gesellschaften eine besondere Bedeutung zu, da sie eine
Vielzahl an Themen (sachlich) dauerhaft (zeitlich) an ein Massenpublikum verbreiten
(sozial). Insofern konstituiert sich ein Thema, das sowohl in der Offentlichkeit als auch im
politischen System wahrgenommen werden kann, in erster Linie durch die massenmediale
Berichterstattung (Gerhards/Neidhardt 1990, 24; Marcinkowski 1993; Luhmann 1996).
Daher kommt den Massenmedien die entscheidende Rolle in der Steuerung der 6ffentlichen
Kommunikation zu. Nur iiber die Massenmedien kann ein Thema in die Gesellschaft
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diffundieren. Massenmedien bilden sozusagen das ,,Forum* fiir Themenkarrieren in der
Gesellschaft. Daher hdngen laut Downs politische Themenkarrieren in der Gesellschaft von
dem Wechselspiel zwischen oOffentlicher Verbreitung in den Massenmedien und
Betroffenheit der Rezipienten ab. Offenkundig sind diese Uberlegungen anschlussfihig an
die Agenda-Setting-Hypothese, welche ebenfalls einen Zusammenhang zwischen
Themenpriorititen in den Massenmedien und der Bevolkerung postuliert (Kapitel Agenda-
Setting). Der Ausdruck Reichweite bezieht sich auf die Zahl der direkt Betroffenen, welche
gering sein muss. Nur an solchen Themen ldsst das 6ffentliche Interesse im Verlauf seiner
Karriere nach. Damit verweist Downs darauf, dass Themen, welche alle Biirger beriihren -
etwa Steuern und Inflation - keiner besonderen Anstrengung der Massenmedien bediirfen,
um die Biirger zu bewegen. Dies sind offensichtlich Themen, welche permanent einen
gewissen Grad an Offentlicher Aufmerksamkeit beanspruchen konnen. Somit sind
Themenkarrieren, im Sinne eines nachlassenden offentlichen Interesses, nur bei bestimmten
Themen zu erwarten. Dies sind Uberlegungen, welche auch in der Forschung zum Agenda-
Setting in den Blickpunkt geraten sind. Denn insbesondere bei Themen, welche nur einen
Teil der Gesellschaft betreffen oder welche ausserhalb der eigenen Primérerfahrung liegen,
werden Agenda-Setting-Effekte erwartet (Kapitel Agenda-Setting). Ebenfalls ist nach
Downs Modell der Neuigkeitswert eines Problems sowie die darin enthaltene Dramatik und
Bedrohung wichtig, denn nur dadurch lésst sich die leicht ermiidende Aufmerksamkeit der
Journalisten und der Rezipienten immer wieder nachhaltig wecken. Aus diesem Grund
muss man fiir ein Thema und Problemdefinitionen zuerst Aufmerksamkeit erzeugen.
Themen - so ist zu vermuten - miissen gewisse Eigenschaften haben bzw. attributiert
werden, welche die Wahrscheinlichkeit erhdhen, dass sich Journalisten und Rezipienten
dem entsprechenden Thema zuwenden. Solche Attribute wurden in der Forschung zu der
Nachrichtenwerttheorie intensiv behandelt, etwa unter den Merkmalen ,,Negativismus* und
,,Uberraschung* etc. (Kapitel Agenda-Bildung). Themen, welche einen negativen Charakter
haben - etwa Gewalt gegen Auslédnder, Totung von Kindern durch Kampfhunde oder der
Absturz einer Concorde - haben die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit fiir sich. Das
Gleiche gilt fiir neue Ereignisse: die ersten Briande aus Amerika oder Griechenland kdnnen
mit Aufmersamkeit der Offentlichkeit rechnen. Des Weiteren verweist Downs auf kulturelle
Resonanz von Problemen: Themen miissen in die sozio-politische Kultur einer Gesellschaft
passen, um Resonanz ausldsen zu konnen. Sollte ein Problem signalisieren, dass die innere
Sicherheit gefdhrdet oder der Frieden bedroht ist, dann erhdht sich die Chance, dass solche
Probleme sowohl bei Journalisten als auch bei den Rezipienten Aufmerksamkeit generieren
konnen. Wenn ein Thema auf geringe kulturelle Resonanz stoft, wird es, wenn iliberhaupt,
nur begrenzte Zeit 6ffentliche Aufmerksamkeit beanspruchen, selbst wenn es die Medien
permanent aufgreifen wiirden. Schon aus okonomischen Griinden wird das Thema dann
irgendwann von der massenmedialen Agenda verschwinden. Grundlegend fiir Downs
Modell ist aber offensichtlich die zeitliche Dimension, d. h. der zyklische Verlauf und die
Dauer der Themenkarriere in den Massenmedien bzw. in der Bevolkerung. Wenn Themen
erst einmal einen gewissen Grad an Aufmerksamkeit auf der massenmedialen und auf der
Bevolkerungagenda erreicht haben, durchlaufen sie gewissermallen einen schicksalhaften
Werdegang, der zyklisch in verschiedenen Phasen verlduft. Aulerdem entsteht nur bei einer
gewissen Persistenz, d. h. der zeitlichen Stabilitidt an Aufmerksamkeit, genug Druck auf das
politische System, das entsprechende Thema auf die Tagesordnung aufzunehmen und einer
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Problembearbeitung zuzufiihren. Folgt man Downs, so kann sich das politische System
gegen Themen, die eine solche Karriere durchlaufen, nicht wehren. Sie werden automatisch
in die politische Programmatik aufgenommen. Auch diese Uberlegungen spiegeln sich in
der Forschung zur Policy-Agenda-Setting-Hypothese der Massenmedien wieder. Steigende
Aufmerksamkeit fiir ein Problem in der massenmedialen Kommunikation fiihrt zur
steigenden Aufmerksamkeit eben dieses Problems auf den Agenden der politischen Akteure
in Parteien, Parlament und Regierung (Kapitel Policy-Agenda-Setting).

Der Aufmerksamkeitszyklus von Downs ist insbesondere in der amerikanischen, aber
auch in der bundesdeutschen Forschung inzwischen vielfach adaptiert worden. Wobei die
Offentlichkeit auch in diesen Studien in der Regel auf massenmediale Offentlichkeit
reduziert wird. Dabei konnen einige empirische Studien inzwischen fiir eine Reihe von
Themen aufzeigen, dass die Thematisierung nach dem Muster des ,,Issue-Attention-Cycle
ablduft (Nelson 1984; Neidhardt 1996; 1998: Peters 1990; Pfetsch 1986; WeBler 1998;
Russ-Mohl 1981; Rager et. al. 1993; Rogers/Dearing/Soonbum 1991; Sharp 1994;
Zimmermann 1991). Die Zahl der Studien ist zu grol3, um mehr als einige zentrale Befunde
der Forschung zu nennen. Dabei sind vier Ergebnisse dieser Studien fiir die Fragestellung
dieser Arbeit von Interesse. Erstens verlaufen Themenkarrieren oft in dem beschriebenen
Muster und folgen einem ,,zyklischen Verfall“. Dabei belegen diese Arbeiten, dass es
offensichtlich einen Zusammenhang zwischen dem Aufmerksamkeitszyklus der
massenmedialen Berichterstattung und den politischen Entscheidungen zu diesem Thema
gibt. So gingen beispielweise den politischen Entscheidungen zum Abtreibungskonflikt in
den Jahren 1973/74 und 1991/92 jeweils mehrjéhrige Aufmerksamkeitszyklen in den
Massenmedien voraus (Neidhardt 1996, 58). Nach den jeweiligen Entscheidungsphasen der
Politik konnte ein Abschwung der 6ffentlichen Aufmerksamkeit fiir das Thema beobachtet
werden. Das gleiche Muster belegt Zimmermann fiir das Thema ,,Waldsterben* in der
Schweiz: Den wesentlichen politischen Entscheidungen zu dem Thema im Friihjahr 1984
ging seit 1980 eine wachsende oOffentliche Aufmerksamkeit voraus, welche nach den
Entscheidungen abrupt verfiel (Zimmermann 1991, 22f.). Insofern scheint es bei Themen,
welche einen solchen Zyklus durchlaufen, tatsdchlich Interdependenzen zwischen medialer
Aufmerksamkeit und politischen Entscheidungsprozessen zu geben. Damit verweisen die
Studien darauf, dass die Massenmedien eine wichtige Quelle fiir die Erzeugung und
Beschleunigung von Aufmerksamkeitszyklen in der Politik sein konnen, auch wenn in den
genannten Studien versdumt wurde, die Daten zur Medienberichterstattung und
Bevolkerung einerseits und zum politischen Handeln andererseits systematisch miteinander
in Verbindung zu bringen (vgl. beispielweise Pfetsch 1986, Sharp 1994; Russ-Mohl 1981;
Rager et. al. 1993). Zweitens deuten die Studien darauf hin, dass Themenkarrieren in der
Konjunkturphase einen groferen Einfluss auf das politische System haben als in der
Ermiidungsphase: Die meisten Untersuchungen verweisen auf Zusammenhdnge in der
Anfangs- und Modephase, hingegen sind zum Ende der Themenkarriere kaum noch
Parallelen zwischen massenmedialer und politischer Aufmerksamkeit zu beobachten (vgl.
beispielweise Neidhardt 1996; Sharp 1994; Zimmermann 1991). Drittens scheinen die
einzelnen Phasen relevant fiir die Deutung des Problems zu sein. Dahingehend zeigen sich
bei unterschiedlichen Themenkarrieren in den jeweiligen Phasen einer Problemkarriere
differierende Deutungsmuster zum Thema (Pfetsch 1986; Sharp 1994; Suda/Kramer 1987).
So konnen beispielsweise Suda und Krdmer in einer Inhaltsanalyse zu dem Problem
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»Waldsterben belegen, dass in den ersten Phasen die ,Kraftwerksbetreiber als
Verursacher im Mittelpunkt der Berichterstattung standen, es folgte in der ndchsten Phase
der ,,Verkehr* (Suda/Krdamer 1987, 1293). Viertens zeigt die empirische Forschung, dass
der Aufmerksamkeitszyklus unterbrochen werden kann, wenn das Thema den Medien von
auflen immer wieder angeboten und umgedeutet wird. An dieser Stelle sei auf zwei Studien
zur Themenkarriere ,,Drogen* auf der massenmedialen und der politischen Agenda in den
Vereinigten Staaten verwiesen: Sowohl Gonzenbach (1992) als auch Sharp (1994) erklaren
die lange Lebensdauer dieses Themas in der amerikanischen Gesellschaft einerseits mit dem
Sachverhalt, dass das Thema den Massenmedien von etablierten, politischen Akteuren
immer wieder angeboten wird und anderseits, dass das Thema dazu tendiert, permanente
Neuigkeiten - etwa neue Drogen - zu produzieren (Gonzenbach 1992; Sharp 1994).
Dadurch steht das Problem nicht nur immer wieder in der Offentlichen Aufmerksamkeit,
sondern auch fast kontinuierlich auf der politischen Agenda der Vereinigten Staaten, ohne
dass sich hinsichtlich einer Losung Fortschritte ergeben hétten. Selbst an Downs Thema,
dem ,,Umweltschutz®, darf man bezweifeln, ob die Themenkarriere nach dem prophezeiten
Muster verlief: Downs sagte auf Grund seiner allgemeinen Theorie zur Karriere von
politischen Themen den gesicherten Niedergang des Themas Umweltschutz voraus. Dieser
Bedeutungsverlust werde sich stockender vollziehen als bei anderen Themen, was aus den
spezifischen Problemcharakteristika zu erkliren sei, er werde aber nicht abwendbar sein.
Die einmal bestehenden institutionellen Strukturen bleiben unangetastet, der erlangte Status
Quo werde in der Folge unter Bedingungen geringer 6ffentlicher Aufmerksamkeit gewéhrt,
kurzfristiges Auflammen offentlicher Interessen sei nicht ganz auszuschlieBen. Aus der
Perspektive des Jahres 2000 kann gesagt werden, dass die Karriere des Themas
,Umweltschutz“ lingst nicht zu Ende ist. Das gilt zum einen fiir die Offentlichkeit des
Themas. Glaubt man den Meinungsumfragen, so ist die Sorge um die natiirliche Umwelt in
der Bevolkerung erheblich gestiegen (Sachverstandigenrat fiir Umweltfragen) und nach wie
vor kann das Thema groflere Aufmerksamkeit in der massenmedialen Berichterstattung fiir
sich beanspruchen. Auf der anderen Seite haben Umweltinteressen, Okologiebewegung und
nicht zuletzt die Partei der ,,Griinen an politischer Bedeutung gewonnen. Diese
Entwicklung hat sich auf der politischen Tagesordnung, in den institutionellen Strukturen
und im politischen Handeln niedergeschlagen, was wiederum auf die Themenkarriere
gewirkt hat.

Damit ist ein problematischer Aspekt an dem Modell des ,,Aufmerksamkeitszyklus*
aufgeworfen: Das Modell ldsst die Entstehung offentlicher Themenkarrieren und in der
Folge den Einfluss auf die politische Tagesordnung gleichsam als selbstgéngigen Prozess
erscheinen. Wie das Thema auf die massenmediale Tagesordnung kommt und wer an
diesem Vorgang auf welche Weise beteiligt ist, wird im Dunkeln gelassen. Dabei sind
annahmegemaif, schon auf Grund ihrer Relevanz fiir die Gesellschaft an solchen Prozessen,
vielféltige Gruppen mit Thematisierungs- und De-Thematisierungsversuchen beteiligt, wie
bereits die Agenda-Forschung zeigte. AuBlerdem ist anzunehmen, dass institutionelle
Strukturen, wie bereits gesagt, auf die Themenkarrieren zurtiickwirken. Weiter ist kritisch
anzumerken, dass nach Downs Probleme mit den besagten Charaktereigenschaften
gleichsam ,,objektiv* vorliegen und ,nur“ noch entdeckt werden miissen. Eine solche
Modellvorstellung kann nicht erkldren, warum einige Probleme wahrgenommen und iiber
die offentliche Agenda auf die Tagesordnung der Politik gesetzt werden und andere nicht.
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Auch die genannten drei Pramissen - die Mehrheit darf nicht darunter leiden, es muss fiir
bedeutende Gruppen einen Vorteil bringen und es muss dramatisch sein - kdnnen diesen
Sachverhalt nicht génzlich kléren, weil auch Probleme mit diesen Aspekten
unterschiedliche Aufmerksamkeitswerte in der Gesellschaft haben. Warum werden
(gefdhrliche) Hunde zu einem offentlichen und politischen Thema, aber geféhrliche,
chemische Stoffe an den Arbeitspldtzen nicht? Die These ist, dass nicht nur objektive
Problemeigenschaften fiir eine Themenkarriere in den Massenmedien veranwortlich sind,
sondern weitere Faktoren, welche es zu nuancieren gilt.

Zusammenfassend weisen einige Uberlegungen zum Aufmerksamkeitszyklus erkennbar
Parallelen zur Agenda-Forschung auf, obwohl Downs den Zyklus bereits 1972, also in dem
gleichen Jahr der Verdffentlichung der Pionierstudie der Agenda-Setting-Forschung von
McCombs und Shaw, entworfen hat: So verweisen inzwischen viele Studien darauf, dass
Agenda-Setting-Effekte insbesondere bei Themen zu erwarten sind, welche nur einen Teil
der Gesellschaft betreffen oder welche nicht in den priméren Erfahrungsbereich der
Gesellschaft fallen, d. h. mit denen die Offentlichkeit nicht stindig konfrontiert wird.
Hingegen sind Agenda-Setting-Effekte bei so genannten aufdringlichen Themen, wie
beispielsweise Inflation oder Erhohung der Mehrwertsteuer, nicht zu erwarten. An den
Aufmerksamkeitszyklus von Downs lassen sich offensichtlich auch Uberlegungen zu dem
zeitlichen Verlauf einer Themenkarriere in den Massenmedien anschlieen. So verweisen
viele Studien darauf, dass Themen, welche relativ neu in der massenmedialen
Berichterstattung behandelt werden, am Anfang einen groferen Agenda-Setting-Effekt auf
die Rezipienten haben, welche im Zeitverlauf nachlassen, weil die Rezipienten sich dann
eine Vorstellung iiber die personliche Wichtigkeit des Themas gemacht haben und das
Thema langweilig wirkt (Schonbach 1981; Weaver 1981; Protess 1985). In Bezug auf
einen Policy-Agenda-Setting-Effekt ist anzunehmen, dass erst ab einem deutlichen
Aufmerksamkeitswert flir ein Thema, d. h. also, wenn die Themenkarriere eine gewisse
zeitliche Stabilitdt besitzt, Resonanz bei der politische Elite ausgelost wird. Auch setzt die
Agenda- und Policy-Agenda-Setting-Hypothese implizit voraus, dass {iiber einen
bestimmten Zeitraum ein einheitliches mediales Bild angeboten wird, welches durch die
stabilen Selektionskriterien der Journalisten zustande kommt. Dementsprechend sind nur
bei Themen, welche auf die Nachrichtenwertfaktoren rekurrieren - etwa Negativismus oder
Uberraschung - Effekte der massenmedialen Kommunikation auf die Bevélkerung und die
politischen Akteure in Parteien, Parlament und Regierung zu erwarten. Im Ubrigen gilt die
kulturelle Néhe ebenfalls als wichtiger Nachrichtenwertfaktor.

Was ist aus diesen Betrachtungen als Fazit fiir die spdtere Modellbildung zu ziehen?
Folgt man den oben genannten Befunden, so sind Thematisierungsverldufe iiber die
Massenmedien in der Zeitdimension nicht ganz unberechenbar, sondern weisen zyklische
Verldufe aus. Diese Themenkarrieren kdnnen offensichtlich Aufmerksamkeitszyklen in der
Politik erzeugen und beschleunigen, wenn sie eine gewisse Persistenz, d. h. eine zeitliche
Stabilitdt aufweisen. AuBerdem scheinen solche Aufmerksamkeitszyklen fiir die
Ausdeutung des Themas in der Offentlichkeit und im politischen System bedeutend zu sein.
Daher konnen solche Phasen des ,,Aufmerksamkeitszyklus* der empirischen Forschung zur
prazisen Prozessrekonstruktion in der Zeitdimension dienen. Problematisch am
»Aufmerksamkeitszyklus ist, dass er gleichsam mit einem ontologischen Problembegriff
operiert. Es werden quasi objektiv vorliegende Probleme aufgegriffen und durchlaufen den
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beschreibenden ,,Lebensweg®. Allerdings kann das Modell nicht erkliren, warum einige
Probleme aufgegriffen werden und iiber die massenmediale Kommunikation auf die
politische Tagesordnung gesetzt werden und andere nicht. Weiter kritisch ist an dem Modell
zu bemerken, dass Akteure, die auf diese Themenkarrieren einen Einfluss nehmen, nicht in
dem Modell vorgesehen sind. Schon auf Grund ihrer Bedeutung fiir die Gesellschaft werden
an solchen Themenkarrieren erwartungsgemal vielfaltige Akteure beteiligt sein. Damit sind
wir in der Sozialdimension angelangt. Das nun darzustellende Modell der politischen
Agenda-Bildung beschiftigt sich genau mit diesem Aspekt und fragt, welche Gruppen am
Kommunikationsprozess im Vorfeld von politischen Entscheidungen beteiligt sind. Dieses
Modell verspricht - schon auf Grund der analytischen Néhe zum Begriff der
Kommunikation - weitere Aufklarung zur Frage der Massenmedien im politischen Agenda-
Bildungs-Prozess. Daher soll das Modell im weiteren Verlauf intensiv dargestellt, diskutiert
und weiterfithrende Uberlegungen zur massenmedialen Berichterstattung angestellt werden.

5.2 Massenmedien und politische Agenda-Bildung

Eine der wohl einflussreichsten Arbeiten zum politischen Agenda-Bildungprozess ist das
von Cobb/Elder 1972 erschienene Buch ,, Participation in American Politics “, auf welche
sich die meisten - nachfolgend darzustellenden - Modelle indirekt beziehen (zum folgenden
Cobb/Elder 1972). Namentlich versuchen die Autoren einen system-, einen entscheidungs-,
einen gruppen- sowie konflikttheoretischen Ansatz in einem Modell zu integrieren.
Zunichst wird das Modell, welches die Autoren im weiteren Verlauf entwerfen, in einen
systemtheoretischen Rahmen eingebettet und damit die Analyserichtung festgelegt. Danach
konkurrieren in demokratischen Gesellschaftsordnungen verschiedene Gruppen mit
unterschiedlichen Interessen um die 6ffentliche Aufmerksamkeit. Konfligierende Interessen
driicken sich in der gesellschaftlichen Kommunikation in Form von Problemen aus. Im
politischen Subsystem einer Gesellschaft werden allgemein verbindliche Entscheidungen
getroffen. Diese Entscheidungen richten sich jeweils nach der Problemlage -einer
Gesellschaft. Allerdings erreichen nicht alle gesellschaftlichen Probleme den politischen
Prozess, denn die Aufnahmekapazitit der Politik ist, wie die eines jeden Systems,
beschrinkt. Die Akteure des politischen Entscheidungssystems miissen unter allen
theoretisch moglichen Anspriichen, die in Form von Streitfragen an sie gerichtet werden,
selektieren. Easton (Easton 1965, 128f) bezeichnet das als eine ,,demand reduction® mit der
Funktion eines ,,intrasystem gate keeping* zur Verhinderung eines ,,demand overload®. Das
heiflt, das politische System kann nicht alle Probleme akzeptieren, da es seine eigene
Funktion sonst paralysiert. Eine mogliche Strategie, um diese Komplexitit zu reduzieren,
besteht in der Aufstellung von Prioritidten, mit denen festgelegt wird, welche Ziele verfolgt
werden, welchen Themen sich politische Entscheidungstrager zuwenden und welchen
moglicherweise nicht. Streitfragen sind eine Teilmenge von Anspriichen, die politische
Akteure aufgreifen und dem politischen Problembearbeitungsprozess zufiihren. Sie haben
damit die Chance, im Prozess der Herstellung kollektiv bindender Entscheidungen
beriicksichtigt und verwirklicht zu werden (Easton 1965, 38 f). In dieser Hinsicht haben die
Akteure im Zentrum des politischen Entscheidungssystems eine Ordnungsfunktion: sie
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legen fest, welche Probleme behandelt, welche Konflikte diskutiert und welchen Interessen
damit entsprochen wird. Sachlogisch liegt dieser Bereich vor der definitiven Entscheidung,
denn diese beruht auf gegebenen Problemen und gegebenen Problemlosungen. Die
Entscheidungssituationen der politischen Akteure sind, wie jede Form individuellen
Handelns, durch Informationsrestriktionen bestimmt. Sollten Probleme oder deren
Losungen erst gar nicht auf die Tagesordnung der politischen Entscheidungstriager
aufgenommen werden, fallen sie aus dem politischen Entscheidungsbereich heraus. Die
Kontrolle tiber diese politische Agenda der zur Losung anstehenden Probleme hat somit
einen entscheidenden Einfluss auf die tatsichliche Entwicklung: ,, By deciding what they
will decide about, legislators also establish the terms and the most prominent participants
in debate and, ultimately, the distribution of power and influence in the society (Walker
1977, 423). Der Prozess, wie bestimmte Themen in die Tagesordnung der Politik
aufgenommen werden, riickt deshalb in den Mittelpunkt der Betrachtung. Denn ,,(...) all
forms of political organizations have a bias in favor of the exploitation of some kind of
conflict and the suppression of others because organization is the mobilization of bias.
Some issues are organized into politics while others are organized out* (Schattschneider
1960, 71). Darauf folgend interessieren sich Cobb/Elder fiir die Frage, welche Akteure und
Mechanismen an diesem so genannten politischen Agenda-Bildungsprozess beteiligt sind.
Dazu unterscheiden die Autoren zunidchst grundsitzlich zwei Tagesordnungen in der
Gesellschaft, die Tagesordnung des Systems, diese ,, consists of issues, which have achieved
a high level of public interest and visibility” (Cobb et al. 1976, 126) und der engeren
staatlichen formellen Agenda, welche: ,, (...) is the list of items which decision makers have
formally accepted for serious consideration (Cobb et al. 1976, 126). Die erstgenannte ist
sozusagen die ,,Problemtagesordnung der Gesellschaft mit allen potenziellen Streitfragen,
welche der staatlichen Bearbeitung bediirfen (Cobb/Elder 1972, 86f.). Sie besteht aus allen
Themen in der Gesellschaft, welche einen gewissen Grad an Aufmerksamkeit
beanspruchen, aber noch nicht auf die Tagesordnung der politischen Institutionen
aufgenommen wurden. Solche Tagesordnungen finden sich auf allen Ebenen des
Foderativen Systems wieder, wie etwa fiir die Gemeinde-, Linder- und Bundesebene. Die
Autoren benennen drei Bedingungen, welche ein Thema erfiillen muss, um auf diese
Problemtagesordnung der Gesellschaft aufgenommen zu werden.

e Erstens muss ein Thema eine breite Aufmerksamkeit bzw. einen gewissen

Bekanntheitsgrad besitzen,

e zweitens muss ein grofer Teil der Gesellschaft iiberzeugt sein, dass es sich um ein

Problem handelt
e und drittens muss fiir die Problembearbeitung das politische System verantwortlich

gemacht werden konnen.

Die ,,Problemtagesordnung® der Gesellschaft besteht in der Regel aus sehr abstrakten
Themen. Sie beinhalten nur den groben Gegenstandsbereich. Noch ist ungeklért, welche
Losungsoptionen sich anbieten und wie eine mogliche, staatliche Problembearbeitung
aussehen soll. Um auf die staatliche Agenda aufgenommen zu werden, miissen diese
Probleme weiter gedeutet werden, etwa eine Ursache und ein Verursacher benannt und eine
Losungsmoglichkeit aufgezeigt werden. Die zweite Tagesordnung bezeichnet den
Entscheidungshaushalt der entsprechenden Instanzen des politischen Systems, etwa die
parlamentarische oder die Regierungs-Agenda. Damit ist die Menge der Themen
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umschrieben, welche die Grundlage fiir eine Entscheidungsfindung bilden. Sie wird
einerseits definiert durch ihre Triger , decision makers®, also legitimierte
Entscheidungstriger, und andererseits durch die Art und Weise der Befassung mit dem
jeweiligen Thema, ndmlich ,,formally accepted for serious consideration“. Damit werden
die tatsdchlichen formellen Tagesordnungspunkte von solchen unterschieden, welche nur
auf der symbolischen, sozusagen auf der Pseudo-Agenda stehen. Eine solche symbolische
Tagesordnung sind Probleme, welche zwar bis auf die Entscheidungsagenda gelangt sind,
aber nicht in eine materielle Entscheidung einmiinden, sondern durch vielfaltige Spielarten
symbolischer Politik abgespeist werden (Edelman 1976). Die engere Tagesordnung des
Entscheidungssystems besteht entsprechend aus konkretisierten Problemen, fiir welche
bereits Losungsoptionen im Raume stehen, moglicherweise Policy-Optionen erarbeitet und
Implementationsmoglichkeiten aufgezeigt wurden.

Im Folgenden fragen Cobb & Elder danach, wie Themen gebildet werden und wie die
Interaktionen zwischen beiden Tagesordnungen verlaufen (Cobb/Elder 1972, 84). Zunéchst
werden Themen, so die Annahme der Autoren, durch Ausldsungsmechanismen
(,, Triggering devices* bzw. , Triggering mechanismen®) und Initiatoren gebildet. Die
Auslosungsmechanismen werden in innenpolitische und auBenpolitische Faktoren unterteilt,
wobei letztere auf strategische und Biindnisfragen sowie internationale, vorwiegend
militdrische Konflikte beschrankt werden. Als innenpolitische Auslésungsmechanismen
benennen die Autoren: Naturkatastrophen (Fluten, Erdbeben), unvorhergesehene
menschliche Ereignisse (Flugzeugabsturz, Terroranschldge), technologischen Wandel,
welcher neue Probleme aufwirft (Verkehrssicherheit, Datensicherheit) sowie
Ungleichgewichte in der Verteilung von Ressourcen (Streik, soziale Unruhen). Als
Initiatoren von Thematisierungsprozessen werden einzelne Personen, politische Parteien
und soziale Gruppen identifiziert, wobei alle drei nach ihren Motiven klassifiziert werden.
Mit diesem Schema benennen Cobb und Elder vier Wege, mittels derer ein ,,issue®
geschaffen oder definiert wird, und zwar:

durch beteiligte Konfliktparteien aus 6ffentlichem oder

personlichen Interesse,

durch Unbeteiligte im Dienste des 6ffentlichen Interesses (,,Do-Gooders*) und

e durch unerwartete Ereignisse als Ausloser.

Wihrend fiir die ersten drei Wege die kiinstliche Herstellung wichtig ist, um ein Thema
zu definieren, entspricht letzterer dem mehr oder weniger natiirlichen Lauf der Dinge. Der
Erfolg der Gruppe, mit ihren Themen auf die enge politische Tagesordnung zu kommen,
hingt von dem Organisationsgrad sowie ihrer Stellung innerhalb der sozialen und
okonomischen Struktur einer Gesellschaft ab. Eine wichtige Strategie, um einem Thema zur
Expansion zu verhelfen, ist die Kopplung des partikularen Problems mit einem
weitverbreiteten Symbol, das emotional aufgeladen und in der Gesellschaft positiv besetzt
ist.'”” AuBerdem miissen Themen - dieses Argument haben wir bereits bei Downs - mit dem
Wertesystem einer Gesellschaft kompatibel sein (Cobb/Elder 1972, 86). Daneben - und das
ist ein wichtiger Aspekt - miissen nach Cobb/Elder Probleme, welche eine offentliche
Karriere durchlaufen sollen, in einer bestimmten Weise gedeutet werden. Wichtig sind

2 Krott hat 1990 die enorme Bedeutung des symbolhaft als ,heile Welt“ betrachteten Waldes
herausgearbeitet. Dies diirfte fiir den Thematisierungsprozess des Themas ,,Waldsterben™ eine nicht
unbeachtliche Bedeutung gehabt haben (Krott 1990).
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e cine mehrdeutige Definition, damit sich viele Personen mit dem Problem

identifizieren konnen,

e die Betonung der schwerwiegenden Konsequenzen und

e die Beschreibung als ein einfaches Problem, dessen Losung als realistisch erscheint

(Cobb/Elder 1972, 112).

Neben der Deutung eines Problems kdnnen Gruppen iiber die finanziellen, materiellen
sowie personellen Ressourcen auf die Expansion einer Problemdefinition einwirken. Die
Gestaltung der Problemdefinition und die darauf folgende Artikulation des Problems und
seinen vielfiltigen Aspekten wird von unterschiedlichen Akteuren geleistet. Hierbei handelt
es sich zumeist um Interessengruppen/soziale Bewegungen (Gruppen der
Interessenartikulation) oder Parteien (Akteure der Interessenaggregation).

Fiir die Expansion eines Themas auf der Problemtagesordnung der Gesellschaft machen
sich die Autoren Uberlegungen zu eigen, welche bereits Schattschneider in seiner
konflikttheoretischen Politikanalyse erarbeitet hat (Schattschneider 1960). Folgt man diesen
Uberlegungen, so ist die Kommunikations- und Definitionsmacht einzelner Gruppen das
entscheidende Steuerungsinstrument im politischen Agenda-Bildungsprozess einer
Gesellschaft. Probleme werden dabei als Aufgaben verstanden, deren Losungen als
problematisch im Sinne der Uberwindung von Soll-Ist-Diskrepanzen empfunden werden. In
die Beurteilung einer Soll-Ist-Diskrepanz flieBen - wie bereits gesagt - Werturteile der
einzelnen Individuen bzw. Gruppen oder Organisationen ein. Da in der Gesellschaft in der
Regel verschiedene Werte konkurrieren, gehen mit politischen Problemen o6ffentlich
ausgetragene Kontroversen einher, die sich auf substanzielle und/oder prozedurale Fragen
des richtigen Umgangs mit dem Problem beziehen. Diese Kontroversen weisen hdufig einen
engen Bezug zur Verteilung von Ressourcen, wie die Zuweisung von Geld, Macht oder
Rechten auf (Cobb/Elder 1972, 82). Konkurrieren mehrere Problemdefinitionen zu einem
Thema, d. h. gibt es mehrere Problemfassungen oder Problemdeutungen, so entsteht aus
dem Problem ein Streitthema, das die englischsprachigen Autoren als ,,Issue” bezeichnen
(Cobb/Elder 1972, 18). Cobb & Elder definieren ,,Issue* wie folgt: ,, Ein Konflikt zwischen
zwei oder mehr erkennbaren Gruppen iiber materielle oder Verfahrensangelegenheiten, die
mit der Verteilung von Standpunkten oder Ressourcen zu tun haben (Cobb/Elder 1972,
82). ,,Issue wird in dieser Definition als Oberbegriff fiir Sachverhalte gesehen, iiber die
gesellschaftliche Gruppen in Konflikt geraten und die einen gewissen Grad an
Aufmerksamkeit haben. Dabei ist diese Definition deutlich offen gehalten: es kann sich um
Konflikte iiber materielle Aspekte handeln, d. h. es stehen Gewinn- und Verlusterwartungen
im Vordergrund, oder um Sachverhalte, welche ,,lediglich® Unzufriedenheit bei einem Teil
der Bevolkerung hervorrufen und iiber die unterschiedliche Standpunkte ausgetauscht
werden. In Bezug auf die differierenden Standpunkte sehen die Autoren das Ausmal} der
Beteiligung und die Charakteristik des ,Issues* als bedeutende Variablen an, die
determinieren, welches Problem auf die politische Tagesordnung aufgenommen wird
(Cobb/Elder 1972, 96f.). In Hinsicht auf die Beteiligten beziehen sich die Autoren auf
Schattschneider, der die These vertritt: ,, At the nob of politics are, first, the way in which
the public participates in the spread of conflict and, second, the processes by which the
unstable relation of the public to the conflict is controlled* (Schattschneider 1960, 9). Ob
ein ,Issue* gesellschaftliche Bedeutung erlangt, hingt demnach davon ab, ob weitere
Akteure mobilisiert werden konnen. Dies gelingt am besten, wenn die Reichweite eines
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Konfliktes so gestaltet wird, dass sich ein Konflikt ausweitet. Dabei definiert sich die
Reichweite eines Konfliktes - gemél Schattschneider - nach der Intensitét eines Konfliktes,
dessen Sichtbarkeit sowie dessen Rangordnung in der Hierarchie der auszutragenden
Konflikte. Die Sichtbarkeit bezeichnet die Ausdehnung eines Konfliktes auf die Zahl der
beteiligten Personen oder Gruppen (Schattschneider 1960, 43). Die Intensitdt bezieht sich
auf den Grad der Bindung der beteiligten Parteien an gegenseitig unvereinbare Positionen.
Sie bezieht sich also auf die Wert- und Kostendimension eines Konfliktes, d. h. es wird die
Frage beantwortet, welche ,,Ressourcen® die beteiligten Parteien an einen Konflikt zu
binden bereit sind und zwar in Form von finanziellen Mitteln, Mobilisierungsfahigkeit etc.
Die Sichtbarkeit bezieht sich auf die Offentlichkeit eines Konfliktes: Sie zeigt an, wie viele
Personen oder Gruppen sich eines Konfliktes und seiner Folgen bewusst sind. Die
Kommunikation entscheidet maBgeblich mit iiber die Sichbarkeit und die Reichweite des
Konfliktes: ,,(...) the definition of the alternatives is the supreme instrument of power (...)
because the definition of alternatives is the choice of conflicts, and the choice of conflicts
allocates power* (Schattschneider 1960, 68). Aus diesem Grund konnen die beteiligten
Akteure unterschiedliche Aspekte an einem Problem hervorheben, die eine politische
Konfliktverwerfung hervorbringen, die einem politischen Akteur in Bezug auf seine eigene
Sache als positiv erscheinen (auch Rochefort/Cobb 1993; Rochefort/Cobb 1994). Daher
versuchen politische Akteure, ein Problem in ihrem Sinne zu definieren. Aus dieser
Perspektive sind soziale Konflikte ein Prozess aufeinander folgender, konkurrierender
Problemdeutungen, in welchen verschiedene Seiten versuchen, einen Vorteil zu erlangen
und ihr Streitthema auszuweiten.

In einem spiteren Aufsatz spezifizieren Cobb, Ross & Ross drei Modelle, welche
unterschiedliche Thematisierungsverldufe zwischen Problemtagesordnung der Gesellschaft
und der engeren staatlichen Agenda beschreiben (siche zum Folgenden Cobb et al. 1976,
1271f)). Sie differenzieren zwischen dem ,, Outside-Initiative “-Modell, dem
L Mobilization “~-Modell und dem ,, Inside-Access “-Modell. Diese Modelle unterscheiden
den Agenda-Bildungs-Prozess hinsichtlich des Zugangsweges zur politischen Agenda und
beleuchten damit auch indirekt die massenmediale Kommunikation. Allerdings verweisen
die Autoren darauf, dass die drei analytischen Modelle in der Realitdt meist nicht in ihrer
reinen Form auftreten. Sie erlauben aber der empirischen Forschung, bestimmte
Grundmuster des Agenda-Bildungs-Prozesses zu fassen.

Im OQutside-Initiative-Modell beginnt der Prozess der Problemwahrnehmung auflerhalb
des politischen Systems. Zuerst wird das Thema als Missstand in einer sehr allgemeinen
Form von Gruppen oder Personen auBlerhalb des formellen Regierungssystems
wahrgenommen. Darauf folgend wird die generelle Problemwahrnehmung konkretisiert, d.
h. es wird dargestellt, welche Aspekte zu dem Problem gehoren: etwa eine Ursache, ein
Verursacher und welche Losungsmoglichkeiten sich anbieten. Hierbei haben die Initiatoren
des Problems zunéchst eine grofe Freiheit in der Problemdeutung und konnen dadurch die
Charakteristik mitbestimmen. Andere Akteure in der Gesellschaft nehmen das Thema nach
und nach auf ihre Agenda auf, weil deren Interessenssphére von dieser Problemdefinition
betroffen ist, weil sie beispielsweise als Verursacher tituliert werden. Das Thema diffundiert
nachfolgend in die Offentlichkeit. Die Folge: Die Gruppe, die das Problem inszeniert hat,
verliert oft die Kontrolle iiber die urspriingliche Problemdeutung, weil die anderen Akteure
mit neuen Problemdeutungen in den Prozess der Definition des Problems eingreifen. Zuletzt
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wird das Massenpublikum erfasst: Zuerst beteiligt sich der aufmerksame Teil der
Offentlichkeit, der aus der Informationselite einer Gesellschaft, den gebildeten und héheren
Einkommensschichten besteht, und es folgt das breite Publikum. Nachdem das Problem in
die Gesellschaft diffundiert ist, versuchen die Akteure, das Problem auf die politische
Tagesordnung zu setzen. Je nach Macht und Organisationsgrad werden die Gruppen
unterschiedliche Mittel einsetzen, um ihr Problem auf die formelle Agenda des politischen
Systems zu setzen. Eine Gruppe mit wenig Sanktionsmoglichkeiten wird iiber die
Offentlichkeit an das politische System herantreten. Cobb et al. differenzieren vier
Strategien, um ein Thema auf die formelle Agenda zu bringen:

e Gewalt oder die Androhung von Gewalt

Institutionelle Sanktionen wie die Verweigerung von Stimmen, Geld oder Arbeit
e Zusammenarbeit mit politischen Parteien oder Interessengruppen
der direkte Zugang (Cobb et al. 1976, 131)
Im Mobilization-Modell versuchen die politischen Akteure, ein Problem von der

formellen Agenda auf die Offentliche Agenda zu setzen. Das Problem sowie eine
entsprechende Problemdeutung steht also bereits auf der formellen Agenda, bevor es in der
Offentlichkeit diskutiert wird. In der Regel sind schon wichtige Vorentscheidungen zur
politischen Bearbeitung des Problems gefallen. Die Quellen der Themeninitiative sind
dementsprechend die politischen Entscheidungstriger oder Gruppen, die einen direkten
Zugang zum politischen System haben. Trotzdem suchen diese Akteure den Weg in die
Offentlichkeit: Sie wollen sich legitimieren und fiir Unterstiitzung in der Offentlichkeit
werben. Mobilisierung der Offentlichkeit ist vor allem bei Programmen und Gesetzen
notwendig, fiir deren Implementation die Unterstiitzung der Bevdlkerung benétigt wird.
Insbesondere bei Problemen mit einer grofen sozialen Tragweite ist die Unterstiitzung der
Bevolkerung unverzichtbar. Daher muss das offentliche Interesse mobilisiert werden. Der
Agenda-Bildung-Prozess bezieht sich also auf die Offentlichkeit, um eine politische
MafBnahme implementieren zu konnen. Nach der Ankiindigung werden konkrete Details des
Programms ausgearbeitet. Die Entscheidungstrager oder ihre Organisationen spezifizieren,
welche Unterstiitzung sie von der Offentlichkeit bendtigen, z. B. materielle Ressourcen,
Arbeit oder Verhaltensdnderungen. Auch in diesem Modell diffundiert das Problem
langsam in die Offentlichkeit: zuerst durch formelle und informelle Gespriche zwischen
den Funktionseliten einer Gesellschaft, anschlieBend wird nach und nach die gesamte
Offentlichkeit mit dem Thema vertraut gemacht. Die Regierung benutzt die gleichen
Strategien wie die Gruppen im Outside-Initiative-Modell. Im Vergleich zu Akteuren
aulerhalb des Regierungssystems besitzen die politischen Akteure einen strategischen
Vorteil: Sie verfiigen iiber die groBBeren materiellen Ressourcen und ihre etablierte Position
im Entscheidungssystem begriindet eine Uberlegenheit bei der Themenwahl. Das Problem
ist auf die Offentliche Agenda gesetzt, wenn ein signifikant grofer Teil der Bevdlkerung
wahrnimmt, dass die Regierung mit einem wichtigen Problem beschiftigt ist. Solche
politischen Thematisierungsprozesse sind vor allem in Gesellschaften zu beobachten, in
denen nur eine geringe Riickkopplung zwischen Bevdlkerung und Entscheidungstriagern
vorhanden ist.

Im Inside-Access-Modell geht die Themeninszenierung ebenfalls von den
Entscheidungstrdagern, der Biirokratie oder von Gruppen aus, die einen leichten Zugang zum
politischen System haben. Es unterscheidet sich vom Mobilization-Modell dadurch, dass
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die Themeninitiatoren kein Interesse daran haben, das Thema in der Offentlichkeit zu
diskutieren. Der selektive Druck verschiedener Gruppen auf die Regierung wird der
offentlichen Diskussion vorgezogen, weil in ihr die Kontrolle iiber die urspriingliche
Problemdefinition verloren gehen konnte. Eine Entscheidung in der , Stille des
Ausschufiberatungszimmers“ wird vorgezogen (von Beyme 1994, 330). Da die
Themenkapazitit des politischen Systems beschrinkt ist, miissen auch regierungsnahe
Gruppen fiir die Aufnahme ihrer Themen werben. Um die Dringlichkeit und die Wichtigkeit
des Themas zu unterstreichen und um eine schnelle Entscheidung herbeizufiihren,
versuchen die Themeninitiatoren, einen Teil der Funktionseliten einer Gesellschaft
einzubeziehen. Dies geschieht wiederum nicht iiber die Offentlichkeit, sondern eher durch
formelle und informelle Kontakte. In einem parlamentarischen System kann z. B. ein
Minister fiir ein Thema gewonnen werden. Dieser lédsst seine Kontakte zur Biirokratie oder
anderen Ministerien spielen und das Thema diffundiert im Regierungsapparat. Nach und
nach etabliert sich das Thema auf der formellen Agenda. Dabei vollzieht sich der
Thematisierungsprozess unspektakuldr und unauffillig. Als Strategien kommen nicht die
Androhung von Sanktionen oder Gewalt in Frage, sondern eher Gegenleistung und Anreize.
Die Biirokratie arbeitet Losungsvorschlige aus, spezifiziert also das Thema, und
schlieBlich, als letzter Schritt, wird ein Gesetz oder Programm zur Problembewdéltigung
verabschiedet. An keinem Punkt dieses Thematisierungsprozesses ist die Offentlichkeit
involviert. Dieser Weg der Agenda-Bildung wird von Akteuren gewdhlt, wenn sie
befiirchten miissen, dass in einer 6ffentlichen Diskussion die urspriingliche Problemdeutung
nicht akzeptiert wird. Die offentliche Debatte konnte dann zu einer Umdefinition fiihren,
welche den Interessen der Initiatoren nicht entsprechen. Gerade bei technologischen und
militdrischen Themen ist dies ein beliebter Weg, um ein Thema zur Entscheidungsreife zu
bringen, weil gerade in diesen Bereichen die Biirokratie die weitverbreitete Ansicht vertritt,
dass die Offentlichkeit nicht in der Lage ist, ein solches Problem sachgerecht zu verstehen.

Zusammenfassend setzt dieser Ansatz die Themenbildung als Grundlage fiir politische
Entscheidungen in den Mittelpunkt der Betrachtung. Agenda-Bildung kann aus dieser
Perspektive auch als Meinungswillensbildungsprozess bezeichnet werden, welcher in einem
zweiten Schritt zur verbindlichen Entscheidung von Regierung und Verwaltung iiber die
Verteilung begehrter Giiter und Interessenskonflikten fiihrt, wobei die letztliche Umsetzung
der Entscheidung zundchst aus dem Modell ausgeklammert wird. Dementsprechend wird
iiber Themen (Issue) die Artikulation und Aktualisierung von Erwartungen und
Problemldsungsanspriichen der Gesellschaftsmitglieder geregelt. Das heift, iiber
Thematisierungsprozesse werden politische Entscheidungen prijudiziert, denn wenn
Sachverhalte nicht thematisiert werden, fallen sie aus dem politischen
Entscheidungsprozess heraus. Der Ansatz legt damit unverkennbar den Schwerpunkt auf die
politische Kommunikation im Vorfeld des Entscheidungsprozesses und schon auf Grund
des Kommunikationsaspektes dieses Politikmodells konnen an dieser Stelle weiterfiihrende
Uberlegungen im Hinblick auf die Rolle der Massenmedien angestellt werden:

Zuvorderst unterscheiden sich die Modelle von dem Aufmerksamkeitszyklus von Downs
dadurch, dass an Themenkarrieren auf der Offentlichen Agenda mannigfaltig Akteure
beteiligt sind, welche mit Thematisierungs- und Deutungsstrategien auf solche Zyklen
einwirken. Cobb/Elder sehen dabei die Ressourcen der Beteiligten und die Deutung des
Issues als bedeutende Variable an, die determiniert, welche Probleme auf die 6ffentliche
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und politische Tagesordnung aufgenommen werden. Mit dem letzten Aspekt der Deutung
von Problemen verweisen die Autoren darauf, dass Probleme in der Gesellschaft nicht
gleichsam objektiv vorliegen, sondern es bedarf vielfdltiger Deutungsarbeiten, bevor ein
solches Thema in der Gesellschaft Karriere macht. Der Prozess der Problemdefinition wird
in diesem Politikmodell als zentrale strategische Variable angesehen, um einem Zugang zur
offentlichen und zur politischen Agenda zu erlangen und so einen Einfluss auf die
nachfolgenden Politikinhalte zu erreichen. Dieser Kommunikationsprozess wird dabei im
Vorfeld politischer Entscheidungen als Auseinandersetzung iiber verschiedene
Deutungsrealititen verstanden. Die beteiligten Akteure (auch korporative) beobachten ihre
Umwelt und konstruieren jeweils eigene Realititsbeschreibungen in Form von
Problemdefinitionen, welche, folgt man Cobb/Elder, mit dem jeweiligen Wertesystem und
den materiellen Interessen des Akteurs zusammenhédngen. Gleiche soziale Sachverhalte
werden auf Grund von divergierenden Wertvorstellungen unterschiedlich betrachtet und
konnen dementsprechend unter ganz verschiedenen Beschreibungen aufgearbeitet werden.
Das fangt bei der Problematisierung an und geht weiter mit Kausalattributierung: Fiir den
einen sind hohe Benzinpreise ein Problem, fiir den anderen ein verniinftiges Mittel zur
Schonung der Ressourcen und damit geradezu unproblematisch. Selbst wenn zwei Parteien
die Benzinpreise als problematisch anerkennen, kann es immer noch divergierende
Vorstellungen, beispielsweise liber die Verursacher, geben: Ist es die Bundesregierung mit
der Okosteuer oder sind es die Olkonzerne? Je nachdem, welche Problemdeutung akzeptiert
wird, ergeben sich unterschiedliche Losungsoptionen und selbst dariiber kann es
selbstverstindlich unterschiedliche Auffassungen geben. Wenn die Okosteuer als Ursache
ausgemacht ist, soll man die Kilometerpauschale erh6hen oder einen Heizkostenzuschuss
gewidhren? So konnen unterschiedliche Sachverhalte mit Werten belegt und mit weiteren
Annahmen verbunden werden - etwa mit unterschiedlichen Kausalanalysen sowie
Verantwortungszuschreibungen - und  filhren dadurch zu  unterschiedlichen
Handlungsempfehlungen. Daher entscheiden diese Deutungen mit dariiber, welche
Ressourcen, Interessen und Akteure wichtig werden. Probleme sind aus dieser Perspektive
nicht objektiv gegeben, sondern gesellschaftlich konstruiert. Die Autoren driicken das in
einem spdteren Aufsatz so aus: ,, Policy problems are not simply givens, nor are thea
matters of the facts of a situation, thea are matters of interpretation and social definition “
(Cobb/Elder 1983, 172). Insofern hingen die Probleme, die in der Gesellschaft generiert
werden, einerseits von den grundlegenden Wertevorstellungen der jeweiligen Gesellschaft
und andererseits von divergierenden Wertmalstdben, welche sich in Konflikten iiber
Probleme manifestieren, ab.

Fragt man daran anschlieBend, welche Rolle den Massenmedien in den genannten
Modellen zukommt, so ist zundchst anzunehmen, dass die Massenmedien an der
Problemwahrnehmung in der Gesellschaft schon sehr friih beteiligt sind: Neben anderen
Institutionen, wie etwa Familie, Kirchen, Schulen, Peer-Groups, gehdren die Massenmedien
zur zentralen Vermittlungsinstanz fiir Lebensstile, Anschauungen und Wertorientierung.
Wenn die Problemwahrnehmung anfénglich im Allgemeinen auf den Wertpramissen der
Gesellschaft und im Besonderen der Individuen und korporativen Akteure beruht, dann
pragt die massenmediale Berichterstattung die Problemwahrnehmung indirekt, weil sie
sozio-kulturelle Deutungsmuster zur Verfiigung stellt, mit welchen Probleme
wahrgenommen und gedeutet werden konnen. Dass den Massenmedien eine solche
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Funktion zukommt, belegt - wenn auch methodische und theoretische Defizite beklagt
werden - die Kultivationsforschung (Gerbner/Gross 1976; Gerbner/Gross/Signorielli 1986;
Holtz-Bacha 1990). Folgt man diesem Forschungszweig, dann besteht ein enger
Zusammenhang zwischen der massenmedialen Berichterstattung der Formation und dem
Wandel politischer Weltbilder, Denkweisen und insbesondere Wertorientierungen.

Den Massenmedien kommt im Modell der politischen Agenda-Bildung aber auch eine
sehr direkte Funktion zu, weil sie Probleme und Problemdefinitionen an die Akteure des
politischen Entscheidungssystems herantragen. Dabei konnen die publizistischen
Massenmedien zundchst als Vermittler von Problemen und Deutungen, die in den
politischen Prozess integriert werden sollen, fungieren. Massenmedien beobachten stindig
die soziopolitische Umwelt, konnen so Themen tiber die gesellschaftliche Entwicklung und
die soziale Lage der Bevolkerung aufgreifen und unter gegebenen Umstinden in den
politischen Prozess integrieren. Dabei konnen sie zunéchst selbst als Problemwahrnehmer
und Problemdeuter auftreten, zum Beispiel im Fall des investigativen Journalismus. In
diesem Fall handeln Journalisten in der Terminologie von Cobb & Elder sozusagen als
Unbeteiligte im Dienste des 6ffentlichen Interesses (,,Do-Gooders®). Insofern kann man die
Massenmedien als ,,Alleininitiator* bezeichnen, wobei sie dann - neben Interessensgruppen,
sozialen Bewegungen und Parteien - im intermedidren Prozess der Themen- bzw.
Interessensvermittlung selbst einen Akteursstatus erlangen wiirden, indem sie die
Publizitdtsmoglichkeit nutzen und ihre eigenen Themen und Deutungen an das politische
System herantragen (Beyme 1997, 84). In diesem Fall kdnnte man von einem [Initiatoren-
Effekt der massenmedialen Berichterstattung sprechen. Daneben konnen die Massenmedien
unerwartete Ereignisse, wie etwa Katastrophen oder Ungliicke, als Ausloser
gesellschaftsweit  vermitteln und damit latente Akteure, wie Gruppen der
Interessenvermittlung und Interessensaggregation, mit Informationen versorgen und zur
Themenbildung anregen. In diesem Falle sind sie zwar keine Alleininitiatoren, aber ohne
die Massenmedien wiirden solche Ereignisse, insbesondere wenn sie in fernen Landern
stattfinden, moglicherweise in der Gesellschaft gar nicht wahrgenommen werden und
konnten damit auch keine Resonanz auslosen. Daneben ist anzunehmen, dass die Medien
auf neue gesellschaftliche Impulse reagieren und gesellschaftliche und politische
Wandlungsprozesse aufgreifen und in einer spezifischen Weise deuten, die dann andere
Akteure zur Thematisierung anregen. In beiden Féllen hédtte die massenmediale
Berichterstattung einen Auslosungs-Effekt. Sowohl beim Initiatoren-Effekt als auch beim
Auslosungs-Effekt hitten die Massenmedien in der Terminologie der Agenda-Forschung
einen Policy-Agenda-Setting-Effekt auf die formelle Agenda des politischen
Entscheidungssystems und moglicherweise einen Agenda-Setting-Effekt auf die
Bevolkerung, welche diese Themenkarrieren wahrnimmt und weiteren Themendruck auf
die Tagesordnung der politischen Entscheidungstriger ausiibt (Policy-Agenda-Bildung).
Auf der anderen Seite ist zu erwarten, dass Journalisten Probleme und Problemdefinitionen
etablierter Akteure aufgreifen. Insofern kann man von einem Verstirker-Effekt der
Massenmedien sprechen (Beyme 1994, 320f.; 1997, 83f.). Nimmt die massenmediale
Berichterstattung Themen und Problemdefinitionen von Advokaten - also Akteuren, welche
ohne politische Vertretungsmacht sprechen, aber Interessen von Gruppierungen vertreten,
etwa Alkoholiker - auf, dann kdnnte man von einem advokatischen-Effekt sprechen (bereits
Gusfield 1989, 432f.) Der Einfluss der Massenmedien auf die politische Agenda beruht
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dann in beiden Begebenheiten auf der Interaktion der Massenmedien mit den Akteuren der
Interessensartikulation und der Interessenaggregation. Diese Akteure setzten ihre Themen
und Problemdefinitionen erfolgreich auf die massenmediale Agenda (Agenda-Bildung in
den Massenmedien), welche wiederum einen Policy-Agenda-Setting-Effekt auf die
Tagesordnung der politischen Entscheidungstriger und gegebenenfalls einen Agenda-
Setting-Effekt auf die Bevolkerung hétten, welcher Tension auf die formelle Agenda des
Entscheidungssystems ausiiben wiirde (Policy-Agenda-Bildung). Dadurch konnen
Kampagnen dieser organisierten Interessen verstiarkt werden. Aber auch in Féllen, in denen
die Massenmedien Themen anderer Akteure aufgreifen, werden andere mit
Demobilisierungsstrategie einen Einfluss auf die Medienberichterstattung nehmen. Die
Massenmedien reflektieren dann den Widerstand der Gegenkrifte. Wenn die Massenmedien
Konflikte anderer Akteure aufgreifen, d. h. Interesse an einer Streitfrage finden, so werden
sie annahmegemil dabei mitwirken, eine vorherrschende Definition eines Konfliktes zu
verstirken oder zu verdndern (instrumentelle Aktualisierung). Sollten die Massenmedien
iiber Konflikte zwischen verschiedenen Parteien berichten, so kann man auch vermuten,
dass sich publizistische Massenmedien iiber ihr Mobilisierungspotenzial dazu eignen, die
Akteurskonstellationen innerhalb des Konfliktes zu beeinflussen, indem sie die o. a.
latenten Akteure mit Themen und Deutungen versorgen, die diese zur Bemiihung um
Beteiligung am Konflikt anregen konnten. Umgekehrt konnte man sich vorstellen, dass
Medien nicht nur Inklusion, sondern auch Exclusion von Teilnehmern an Konflikten
bewirken, etwa durch die Konstruktion von Feindbildern. Dadurch lieBen sich die internen
Ressourcen von Koalitionen - konkret die Zahl der beteiligten Unterstiitzer - verdndern.
Insgesamt ist zu erwarten, dass die Massenmedien bei oOffentlichen Konflikten sowie
Katastrophen auf jeden Fall an dem Thematisierungsprozess beteiligt sind. Denn solche
Sachverhalte, wie Katastrophen und Konflikte, sind ja auf Grund ihrer potenziellen hohen
Umweltrelevanz geradezu pridestiniert, als journalistische Themen in die Berichterstattung
aufgenommen zu werden. Die Berichterstattung {iber Themen héngt also wesentlich von
ihrem Konfliktgehalt und ihrer (vermuteten) Relevanz fiir die Gesellschaft ab. Greifen die
Massenmedien schlieBlich Themen und Deutungen auf, die bereits auf der
Regierungsagenda stehen, haben sie einen so genannten Reprdsentationseffekt. Dies ist
deshalb plausibel, weil ja gerade eine spezifische Leistung der Massenmedien darin besteht,
die Handlungen der politischen Akteure und deren Ergebnisse zu beobachten und dariiber
zu berichten. Daneben versuchen Akteure des politischen Entscheidungssystems, mit Hilfe
eines vielfiltigen Instrumentariums der systematischen Offentlichkeitsarbeit und des
strategischen Ereignismanagement einen Einfluss auf die politische Berichterstattung zu
nehmen. Daher wandert das Thema und die entsprechende Problemdefinition von der
formellen politischen Agenda in die Massenmedien (Agenda-Bildung in den
Massenmedien) und von dort eventuell zur Bevdlkerung (Agenda-Setting) und auf die
Tagesordnung anderer politischer Akteure (Policy-Agenda-Setting).

In der amerikanischen Forschung ist das Modell inzwischen vielfach fiir die empirische
Forschung adaptiert worden. Dabei konnten fiir die verschiedensten Themen, wie etwa
Drogen, Kriminalitidt, Umwelt, Kindesmisshandlung, sowohl Outside-Initiative-Modelle als
auch Mobilisation-Modelle spezifiziert werden (Sharp 1992; 1994; Cracknell 1993; Reich
1984). Auch in der bundesrepublikanischen Forschung wurde das Modell von Cobb et. al.
inzwischen ansatzweise aufgegriffen und in ein empirisches Forschungsvorhaben
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umgesetzt. Die Untersuchung ist fiir die vorliegende Arbeit aus mehreren Griinden
interessant. Erstens zeigt sie, dass die theoretischen Instrumentarien, mit welchen die
amerikanische Forschung operiert, auf die bundesrepublikanischen Verhiltnisse iibertragen
werden konnen: Denn trotz unterschiedlicher politischer, kultureller und sozialer Strukturen
verlaufen Themenkarrieren in den Massenmedien und im politischen System offensichtlich
nicht fundamental anders als in den USA. Zweitens belegt die Studie, dass Probleme in der
(Deutschen) Gesellschaft nicht gleichsam ,,naturgegeben® vorliegen, sondern konstruiert
werden und drittens verdeutlicht die Studie nochmals, dass Themenkarrieren in den
Massenmedien und im politischen System mit komplexen Methoden und verschiedenen
Zeitabschnitten analysiert werden miissen. Anhand des offentlichen Konfliktes um das
Grundrecht auf politisches Asyl in den Jahren 1990 bis 1994 untersuchte Koopmans den
Zusammenhang zwischen massenmedialer Kommunikation, Protest in Form von
Gewaltanschldgen und Entscheidungen auf der politischen Agenda (zum Folgenden
Koopmans 1996, 167 f.). Dabei steht die Frage im Vordergrund, ob das Thema von der
politischen Elite inszeniert wurde (Top-Down-Modell) oder aber, ob die Bevolkerung das
Thema auf die politische Agenda gesetzt hat (Bottom-Up-Modell). Methodisch arbeitet der
Autor mit aggregierten Daten zur Problemlage (operationalisiert {iber die monatliche
Entwicklung der Asylbewerberzahlen), zur Debatte in den Massenmedien (AuBerungen zur
Asylpolitik in der Presse), Protestereignisse (Gewalttaten gegen Asylbewerber) und
politische Entscheidungen (Beschliisse zur Asylproblematik). Nach einer rein deskriptiven
Analyse ging Koopmans zunéchst von einem Modell aus, in dem die politische Elite das
Thema initiiert hat. Die Offentliche Debatte in den Massenmedien wurde im
Untersuchungszeitraum merklich von der politischen Elite beherrscht. Uber 70 Prozent aller
AuBerungen zu dem Thema stammten von etablierten politischen Institutionen wie Parteien
oder Regierung. Forderungen aus der Bevolkerung nach einer Einschrinkung des
Asylrechts wurden in den Massenmedien kaum thematisiert. Die Protestwellen gegen
Ausldnder, so hatte es den Anschein, gingen dem oOffentlichen Diskurs in den
Massenmedien nicht voran, sondern folgten der Medienberichterstattung. Die steigenden
Asylbewerberzahlen wurden, so folgert Koopmans, vor allem von der politischen Elite zur
Begriindung der 6ffentlichen Debatte genommen.

In der folgenden Zeitreihenanalyse mittels multivariater OLS-Regression konnte iiber
den gesamten Zeitraum zunichst keines der Modelle bestétigt werden (sieche zu dem
Verfahren Kapitel 8.1.). Erst als Koopmans den Prozess in zwei unterschiedliche
Zeitphasen differenzierte, zeigte sich ein klares Ergebnis. In der Entstehungsphase
beeinflusste  die  massenmediale = Kommunikation  sowohl den  politischen
Entscheidungsprozess (B=.81*%*) als auch die Gewalt gegen Asylbewerber (B.=72%***), Auf
Grund der deskriptiven Analyse folgert Koopmans daraus, dass in der Entstehungsphase die
etablierten politischen Akteure den Anstol zur Themenkarriere gaben, mithin ein Top-
Down-Modell spezifiziert werden konnte. In der darauf folgenden Phase verlor die
politische Elite hingegen die Kontrolle iiber die Thematisierung und die Protestereignisse
bestimmten die Themenkarriere in den Massenmedien. Nicht nur die Debatte in den
Massenmedien wurde von den Protestereignissen stark beeinflusst (B=.51*%*), sondern auch
die asylpolitischen Entscheidungen (B=.62***), was auf ein Botton-Up-Modell schlieen
lasst. Denn erst die zunehmende Gewalttitigkeit gegen Asylbewerber fiihrte zu einem
hinreichenden Parteikonsens zugunsten restriktiver Grundgesetzbestimmungen. Diese
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empirischen  Ergebnisse = verweisen  darauf, dass fiir die Analyse von
Thematisierungsprozessen solche Modelle weiter differenziert werden miissen.
Offensichtlich wechseln sich die Top-Down- und Botton-Up-Prozesse innerhalb einer
Themenkarriere ab. Insofern konnen solche abstrakten Modelle fiir die Forschung zunéchst
nur grobe Anhaltspunkte sein und miissen fiir die empirische Forschung konkretisiert und
mit den entsprechenden Methoden untersucht werden. Aulerdem ergab die Analyse, dass
die Offentliche Debatte nicht mit der realen Entwicklung der Asylbewerberzahl
zusammenhidngt. Zwischen Asylbewerberzahl, massenmedialer Kommunikation, Protesten
und politischen Entscheidungen konnte kein Zusammenhang gefunden werden. Auch
verweist der Autor auf die Tatsache, dass bis zum Anfang des Untersuchungszeitraumes
sehr viel mehr Aussiedler in die Bundesrepublik eingewandert sind, dies aber keine
offentliche Aufmerksamkeit erregen konnte (Koopmans 1996, 173). Koopmans folgert
daraus: ,,Dieser Befund bestdrkt die in der Literatur iiber soziale Probleme vertretene
konstruktivistische Perspektive, die betont, daf} soziale Probleme weitgehend im diskursiven
Prozefs generiert werden und manchmal marginal auf die Entwicklung ,objektiver’
Problemlagen zuriickzufiihren sind“ (Koopmans 1996, 188).

Was hat die Forschung zusammenfassend fiir die Fragestellung dieser Arbeit - die
Funktion der Massenmedien bei der Problemwahrnehmung der politischen
Entscheidungstrager - erbracht? Zunidchst verweist dieses Politikmodell darauf, dass
Probleme nicht objektiv vorliegen, sondern offensichtlich in einem (gesellschaftlichen)
Deutungungsprozess erarbeitet werden. Solche Deutungsprozesse sind von einer
Konkurrenz zwischen verschiedenen Problemerklarungen geprdgt, in welche die
unterschiedlichen ,,Weltsichten* der beteiligten Akteure eingehen, welche letztlich aus
divergierenden Wertemustern zuriickzufiihren sind. Aus diesem Grund werden die
publizistischen Massenmedien erwartungsgeméall bereits sehr frith an dem Prozess der
Problemwahrnehmung beteiligt sein: Die Massenmedien sind eine - insbesondere
angesichts des beschriebenen Bedeutungsverlustes tradierter Integrationsinstitutionen wie
beispielweise die Gewerkschaften, die Kirche oder die Familie - wesentliche
Vermittlungsinstanz fiir Weltbilder, Lebensanschauungen, Wertorientierungen und stellen
so soziokulturelle Deutungsmuster zur Verfiigung, mit denen dann Probleme
wahrgenommen und gedeutet werden. Weiterhin hat die Forschung gezeigt, dass an dem
Agenda-Bildungsprozess iiber die Massenmedien vielfiltige Akteure (Sozialdimension)
beteiligt sind, etwa soziale Bewegungen, Verbdnde, Parteien etc. AufBlerdem sind die
beschriebenen Modelle, wie verdeutlich wurde, anschlussfahig an die Agenda-Forschung
der Kommunikationswissenschaft und kdnnen diese ergéinzen. Das Outside-Initiativ-Modell
erldutert einen Prozess der Problemwahrnehmung, in dem Gruppen aullerhalb des formellen
Regierungssystems einen Missstand artikulieren und versuchen, das Problem an andere
Gruppen in der Gesellschaft heranzutragen, damit es einen Platz auf der 6ffentlichen
Agenda erhilt. Der Zugriff auf die formelle Agenda erfolgt iiber die Erweckung 6ffentlicher
Aufmerksamkeit in den Massenmedien. In einem solchen Modell konnen die
Massenmedien zundchst als Vermittler der Problemwahrnehmung anderer Akteure
fungieren. Dabei  werden annahmegemdll  diejenigen  Gruppen mit  ihrer
Thematisierungsbemithung in den Medien zum Zuge kommen, welche die meisten
Ressourcen zur Verfligung haben. Sollten die publizistischen Massenmedien ausschlieBlich
die Probleme und Problemdefinitionen externer etablierter Akteure aufnehmen, haben sie
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einen klassischen ,, Verstdrkereffekt“. Wenn die Massenmedien Themen von Advokaten
aufgreifen und diese an die Tagesordnung des formellen Entscheidungssystems
herantragen, kdnnte man von einem ,,advokatischen Effekt” sprechen. Die Wirkung der
massenmedialen Berichterstattung auf die politische Tagesordnung resultiert dann in beiden
Féllen aus den erfolgreichen Thematisierungsbemiihungen externer Akteure: Diese Akteure
setzen ihre Themen in die Berichterstattung (Agenda-Bildung in den Massenmedien),
welche einen  Policy-Agenda-Setting-Effekt auf die formelle Agenda des
Entscheidungssystems hat und unter Umstinden einen Agenda-Setting-Effekt auf die
Bevolkerung, welche den enstprechenden Themendruck auf die Tagesordnung der
politischen Entscheidungstriager verstarken kann (Policy-Agenda-Bildung). AuBBerdem ist
anzunehmen, dass die Massenmedien selbst ihre soziopolitische Umwelt beobachten und
stindig nach Problemen absuchen. Von daher konnte den publizistischen Massenmedien
auch ein ,, Initiator-Effekt“ zukommen, wenn sie selbst als Initiator von Thematisierung
tatig werden. Dies wire beispielweise im Bereich des investigativen Journalismus denkbar.
In diesem Fall beginnt die entsprechende Themenkarriere in den Massenmedien, welche in
der Folge einen Policy-Agenda-Setting auf die formelle Tagesordnung des politischen
Entscheidungssystems produziert und eventuell von der Bevolkerung wahrgenommen wird,
welche wiederum Druck auf die Agenda der politischen Entscheidungstriager ausiiben
(Policy-Agenda-Bildung). Massenmedien konnen schlieBlich  noch einen
,, Auslosungseffekt besitzen, wenn sie unerwartete Ereignisse aufgreifen sowie
gesellschaftliche und politische Wandlungsprozesse und damit externe Akteure zur
Themenbildung anregen. In beiden Féllen wiirde das Thema zunédchst hoch auf der
massenmediale Agenda stehen, worauthin ein Policy-Agenda-Setting auf andere politische
Akteure und ein Agenda-Setting-Effekt auf die Bevolkerung beobachtet werden miisste,
welche entsprechende Themen an die politischen Entscheidungstréger herantragen.

Im Top-Down-Ansatz wird dagegen die Rolle der politischen Entscheidungstriger
betont, die gesellschaftliche Tatsachen deuten und als politisches Problem begreifen.
Dementsprechend charakterisiert das Mobilization- sowie das Inside-Access-Modell eine
Situation, in der die politische Elite das Thema inszeniert hat. Im Mobilization-Modell wird
fiir das Problem weitere Unterstiitzung aus Teilen der Offentlichkeit bendtigt. Deshalb
wandert das Thema von der formellen auf die massenmediale Agenda. Da einerseits die
publizistischen Massenmedien die Aktivitidten auf der formellen Tagesordnung beobachten
und andererseits die politischen Akteure aus dem Zentrum des politischen
Entscheidungssystems versuchen, ihre Themen in die massenmediale Berichterstattung zu
lancieren, ergibt sich auch ein |, Reprdsentations-Effekt”, wenn die politischen
Themenpriorititen der formellen Agenda in den Massenmedien reprdsentiert werden
(Agenda-Bildung in den Massenmedien) und darauf folgende auf der Tagesordnung der
Bevolkerung steht (Agenda-Setting) und anderen gesellschaftlichen Gruppen stehen wiirde
(Policy-Agenda-Setting). Das Inside-Access-Modell beschreibt ein Muster der ,,Agenda-
Bildung®, in dem die Offentlichkeit ausgeschlossen ist. Vorschlige entstehen in der
Regierung oder in Gruppen, die der Regierung nahe stehen.

Wie die Forschung zeigt, diirften diese Modelle in der Realitdt nur selten in Reinform
auftreten. Dennoch erlauben sie es, Grundmuster im Thematisierungsverlauf zu bestimmen
und konnen so fiir die empirische Forschung im Zusammenhang von Massenmedien und
Politikinhalten sehr niitzlich sein. Allerdings konnen sich Top-Down- und Bottom-up-
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Phasen in einer Themenkarriere ablosen. Daher sind solche Modelle fiir die empirische
Forschung komplexer zu gestalten, miissen in unterschiedlichen Zeitabschnitten sowie mit
den entsprechenden Methoden untersucht werden.

Der Ansatz der politischen Agenda-Bildung geht iiber den Aufmerksamkeitszyklus von
Downs hinaus, indem er konkrete Akteure benennt, welche auf solche Zyklen Einfluss
nehmen.  Offensichtlich  wirken =~ Akteure  der  Interessensartikulation  und
Interessensaggregation mit vielfdltigen Thematisierungs- und De-Thematisierungs- sowie
Deutungsbemiihungen auf solche Aufmerksamkeitszyklen ein. Das erkldrt auch, warum im
Lauf einer Themenkarriere unterschiedliche Deutungen zu einem Thema produziert,
Themenkarrieren in den Massenmedien unterbrochen und verlédngert werden konnen. Denn
politische Akteure versuchen, ihre Themen und Problemdefinitionen in die massenmediale
Berichterstattung zu lancieren und auf andere in ihrem Sinne einzuwirken. In der
(politischen) Agenda-Bildungs-Forschung wird die ,,Konstruktion® von politischen
Problemen folglich als strategische Aktivitit von sozialen Akteuren angesehen.
Entsprechend haben die politischen Probleme die groBte Chance, auf die massenmediale
und auf die formelle Agenda aufgenommen zu werden, welche die grofiten
Machtressourcen hinter sich haben. Bei diesem Erkldrungsmuster, welches letztlich auf
Okonomische und soziale Bedingungen, Machtkonstellationen, Organisationsfahigkeit u. &.
abstellt, bleiben namhafte Teile von Agenda-Bildungs-Prozessen unerklért, weil Probleme
Politiken entstehen lassen konnen oder zumindest doch mitzugestalten vermogen, welche
ganz unabhdngig von etwaigen partiellen Interessen entwickelt werden. So sind an der
politischen Kommunikation iiber die Massenmedien noch andere Akteure jenseits der
Dimension Machterhalt/Machterwerb (Parteien) und interessensgeleiteter Kommunikation
(Verbiande, Soziale Bewegungen) auszumachen, welche nicht den Anspruch haben,
Interessen zu verfolgen, wie etwa die Wissenschaft. Daneben bleibt noch zu fragen, ob
nicht strukturelle-institutionelle Faktoren und nichtintentional wirkende Mechanismen eine
Rolle bei solchen Thematisierungsprozessen iiber die Massenmedien spielen.
Beispielsweise haftet Themenkarrieren ein hohes Ausmall an Unsicherheit an, weil andere
Themen, etwa durch unvorhersehbare Ereignisse, an Wichtigkeit gewinnen (Pfetsch 1994).
Damit wird ein weiterer wichtiger Aspekt angesprochen. Themenkarrieren iiber die
Massenmedien sind stets situations- und kontextabhingig. Mit den gerade genannten
Aspekten beschéftigt sich das nachstehend darzustellende Modell der 6ffentlichen Arenen
von Hilgartner/Bosk (Hilgartner/Bosk 1988, 35).

5.3 Massenmedien und das ,,Modell der 6ffentlichen Arenen*

Stephen Hilgartner und Charles Bosk setzen zundchst am Modell von Downs an und
kritisieren zwei Punkte des Phasenmodells wie folgt: Es tendiere erstens zu einer hohen
idealisierenden Beschreibung der geordneten Phasen. Da in der Wirklichkeit viele Probleme
gleichzeitig existieren und das Schema des Verlaufes der verschiedenen Probleme von einer
zur nichsten Phase stark variiert, konne man den Anspruch eines typischen Verlaufes nicht
erheben. Zweitens verhindere der Blick auf den typischen Verlauf eines Problems eine
Analyse, weil dabei die Interaktion zwischen den verschiedenen Problemen verdeckt wird.
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Diese seien aber zentral fiir den Prozess der Definition von Problemen in der Gesellschaft,
weil Probleme immer in Relation zu anderen Problemen gesehen werden miissen. Auf der
Grundlage des symbolischen Interaktionismus entwerfen die Autoren ein Modell, das den
zyklischen Verlauf von Problemen mit einschlie3t, in dem aber “(...) a social problem exists
primarily in terms of how it is defined and conceived in society (...)” (Blumer 1971, 300). In
dieser interaktionistischen Sichtweise gibt es keine objektive Realitdt, sondern alle
Versionen dieser Realitdt werden gesellschaftlich kreiert. Die Prozesse der Konstruktion
und symbolischen Vermittlung von Realitét spielen dabei eine zentrale Rolle. Blumer weist
zu Recht darauf hin, dass potenziell eine unbegrenzte Zahl von Problemlagen angenommen
werden kann. Tatsdchlich wird aber nur ein Bruchteil dieser Sachverhalte als problematisch
und bedeutungsvoll angesehen. Ob ein Sachverhalt als problematisch gekennzeichnet wird,
bestimmt sich demnach nicht aus einer dem Problem inhdrenten Qualitdt, sondern
ausschlieBlich aus einem kollektiven Deutungsprozess: “Der Prozefs der kollektiven
Definition bestimmt den Verlauf und das Schicksal sozialer Probleme und zwar vom Beginn
ihres Auftretens bis zu dem wie immer gearteten Endpunkt. Ihr Dasein liegt fundamental
nicht in einem angeblichen Bereich sozialer Mifstinde, sondern in diesem Prozef3 der
kollektiven Definition” (Blumer 1973, 155). Das Modell besteht aus sechs wichtigen
Elementen, die nachfolgend kurz vorgestellt werden sollen.

Erstens betont das Modell die Konkurrenz zwischen der groflen Anzahl von

Sachverhalten, die zu einem Offentlichen Problem werden konnten. Nur wenige dieser
Sachverhalte erhalten einen gehobenen Status und treten in den Mittelpunkt der 6ffentlichen
Diskussion. Dabei héngt der Erfolg eines Problems, wie bereits oben erwihnt, nicht von
seiner objektiven Voraussetzung ab, sondern von einem hoch selektiven Prozess, in
welchem das Problem mit anderen Problemen um die 6ffentliche Aufmerksamkeit und um
soziale Ressourcen konkurriert: Verschiedene Akteure versuchen, mit ihren spezifischen
Ressourcen ihr jeweiliges Problem in den Mittelpunkt der 6ffentlichen Debatte zu tragen.
Dabei handelt es sich um politische Akteure, z. B. soziale Bewegungen, Politiker und
Interessensgruppen. Aber auch Akteure, denen keine politischen Absichten unterstellt
werden konnen, sind an diesem Prozess beteiligt, beispielsweise Wissenschaftler oder
Filmproduzenten (Hilgartner/Bosk 1988, 57). Da eine Problemwahrnehmung nur eine
spezifische Interpretation der Realitét aus einer Vielzahl von moglichen Interpretationen ist,
konkurrieren diese Akteure um die jeweilige Anerkennung ihrer Problemdefinition. Eine
Konkurrenz zwischen den verschiedenen Problemen und Problemdefinitionen spielt sich
deshalb auf zwei Ebenen ab: Erstens konkurrieren verschiedene Probleme um die
offentliche Aufmerksamkeit und zweitens gibt es eine Konkurrenz um verschiedene
Problemdefinitionen zu einem Problem (Hilgartner/Bosk 1988, 57).
Zweitens wird die Rivalitdt um Probleme und Problemdefinitionen in ,,institutional arenas*
ausgetragen. Unter Arena wird in diesem Modell ein relativ geschlossener institutioneller
Kontext verstanden, in dem Probleme behandelt werden und Auseinandersetzungen iiber
Problemdefinitionen ausgetragen werden. Diese Arenen konnen die Gerichte, die
Massenmedien, die Verbande, Sozialbewegungen, die Wissenschaft oder religiose Gruppen
etc. sein (Hilgartner/Bosk 1988, 59). In diesen Arenen wird das Problem aus
unterschiedlichen Perspektiven diskutiert, selektiert und definiert.

Drittens haben diese ,,institutional arenas® eine limitierte ,,Aufnahmekapazitit. Die
Aufnahmekapazitdt der Arenen wird vor allem durch die institutionellen Organisationen
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eingegrenzt. Bei den publizistischen Massenmedien z. B. durch die Grofle der Kolumnen
oder die begrenzte Sendezeit des Fernsehens. Aber nicht nur die Aufnahmekapazitit der
Institutionen ist begrenzt, sondern auch die Kapazitit der die Probleme definierenden
Akteure. Die sozialen Bewegungen z. B. haben nur ein begrenztes Mobilisierungspotenzial
und die Mitglieder des Bundestages nur ein begrenztes Zeitbudget. Diese begrenzte
Aufnahmekapazitit der Institutionen und Akteure hat zwei weitreichende Konsequenzen:
Erstens ist die Anzahl der zu behandelnden Probleme eingegrenzt. Das hat zur Folge, dass
alle Probleme um einen Platz auf den 6ffentlichen Agenden konkurrieren. Zweitens konnen
neue Probleme nur behandelt werden, wenn alte fallen gelassen werden. Das heif3t, der
Aufstieg eines Problems ist mit dem Verfall eines anderen Problems verbunden oder die
Aufnahmekapazitit der Agenden erweitert sich.

Viertens haben alle Arenen bestimmte Selektionskriterien, nach denen bestimmte
Probleme ausgewidhlt werden. Fiir die massenmediale Arena wurden beispielsweise im
letzten Teil dieser Arbeit die personlichen Vorstellungen der Journalisten, die
Produktionsbedingungen der Massenmedien sowie die Nachrichtenwertfaktoren, welche die
Selektionsentscheidungen steuern, spezifiziert. Der Erfolg von Akteuren und ihren
Problemdefinitionen in der Offentlichkeit hiingt davon ab, ob sie sich diesen Spielregeln
anpassen oder nicht. Generell haben soziale Probleme, die dramatisiert werden, eine
groBBere Chance, die Selektionsfilter der Arenen zu passieren. Dementsprechend versuchen
die Akteure, ihr jeweiliges Problem zu dramatisieren. Dies gelingt am besten durch
Symbole, mit denen sich das Publikum identifizieren kann. Diese Symbole miissen stéindig
erneuert werden, weil das Publikum nach einiger Zeit gesattigt ist. Diese Séttigung ist auf
zwel Ebenen anzutreffen. Zum einen, wenn die Akteure gleichzeitig zu einem Problem
Material anbieten. In diesem Fall wird die Offentlichkeit iiberschwemmt und der Wert des
Dramas fillt. Zum anderen kann auch das , Bombardieren” der Offentlichkeit mit der
gleichen Nachricht ein Problem dedramatisieren (Hilgartner/Bosk 1988, 63). Die
Selektionskriterien aller institutionellen Arenen sind ebenfalls - dieses Argument wurde
schon bei Downs und bei Cobb/Elder angefiihrt - durch die Wertemuster einer Gesellschaft
bestimmt. Probleme, die mit diesem Wertemuster kompatibel sind, haben eine grofere
Chance, offentliche Aufmerksamkeit zu erlangen. Vor allem gilt dies fiir Probleme, die sich
mit einem tiefen mystischen Thema, das in der Gesellschaft verankert ist, verbinden lassen.
Der politische ,,bias* grenzt die Moglichkeit der Themenwahl in den Arenen ebenfalls ein:
Probleme, die aus diesen akzeptierten Diskussionsgegenstdnden herausfallen, d. h. den
politischen Ideenstromen nicht entsprechen, haben kaum eine Chance, O6ffentliche
Aufmerksamkeit zu erlangen. Abgesehen von diesen generellen Selektionsprinzipien hat
jede Arena ihre eigenen Selektionskriterien.

Fiinftens sind die Interaktionen zwischen den Arenen ein weiteres wichtiges Element des
Modells: Soziale Netzwerke und institutionelle Verbindungen produzieren ein ,,Feed-back*
zwischen den 6ffentlichen Arenen. Von den vielfdltigen Moglichkeiten wurden im Hinblick
auf die publizistischen Massenmedien bereits einige Beispiele angefiihrt: So haben die
Parteien und ihre Offentlichkeitsabteilungen ein Interesse daran, ihre Themen und
Problemdefinitionen in den Massenmedien zu platzieren. Diese sind wiederum auf
Informationen der Offentlichkeitsabteilungen angewiesen. Ebenso wirkungsvoll kénnen
aber auch Verkniipfungen auf der individuellen Ebene sein. Ein Politiker gibt zum Beispiel
in einem Hintergrundgesprach Informationen an einen Journalisten weiter. Dadurch
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wandert ein Thema von der politischen Arena in die Arena der Massenmedien. Auch die
andere Richtung ist durchaus denkbar. Ndmlich, dass ein Thema iiber die Medien auf die
politische Agenda gelangt, da die Politiker und deren Pressestellen die Medien stindig
beobachten: zum einen, weil die Medien als Ersatzindikator fiir die Bevolkerungsmeinung
fungieren und zum anderen, weil sie liber ihre Agenda-Setting-Funktion Themen in die
Bevolkerung setzen kann, dadurch Bevolkerungsmeinung erzeugen und verandern kann.
Auf der anderen Seite kann auch die Zusammenarbeit von investigativen Reportern und
Politikern dazu fiihren, dass ein Thema auf die politische Agenda gelangt. Cook et al.
(1983) konnen belegen, dass nicht ein veroffentlichter Bericht dazu fiihrte, dass ein Thema
auf die politische Agenda aufgenommen wurde, sondern dass die aktive Kooperation
zwischen den Journalisten und Regierungsmitgliedern in der Phase vor der ersten
Publikation dafiir verantwortlich war. Dadurch haben Probleme, die in einer 6ffentlichen
Arena verstiarkt an Aufmerksamkeit gewinnen, eine starke Tendenz, sich auch in den
anderen Arenen auszubreiten. Eine kleine Anzahl von sehr erfolgreichen sozialen
Problemen tendiert so dazu, den meisten Platz in einem GroBteil der Arenen einzunehmen.

Sechstens sind schlieBlich das letzte zentrale Element des Modells - darauf haben bereits
Cook/Skogan verwiesen - die entsprechenden Policy-Netzwerke, die sich um zentrale
Politikfelder wie Umweltpolitik, Wirtschaftspolitik, AuBenpolitik etc. bilden. In diesem
Netzwerk von staatlichen und nicht staatlichen Akteuren bilden sich formelle sowie
informelle Kommunikationsstrukturen heraus, die ebenfalls einen starken Einfluss auf die
Genese eines Problems haben. Als Beispiel fiihren die Autoren explizit das Politikfeld
Umwelt an: In den Vereinigten Staaten ist der {iibliche Verhandlungsrahmen von
Umweltschutzinhalten ein problemspezifisches Policy-Netzwerk aus Senat, Administration,
Wissenschaft und Umweltverbdnden. Themen diffundieren von dort in andere offentliche
Arenen, wodurch die Aufmerksamkeit fiir das Problem in der Gesellschaft
selbstverstindlich potenziert wird (Hilgartner/Bosk 1988, 69) ,,The departments and the
professionals who work 'in’ them can come to ‘own’ their problem areas, acting as
gatekeepers, who exert great control over the interpretation of situations and conditions
demed to fall under their jurisdicition (...)" (Hilgartner/Bosk 1988, 68).

Wie auch schon das Modell zur politischen Agenda-Bildung wird in diesem Ansatz der
Konstruktionsprozess, in welchem soziale Probleme durch Kommunikation relevant fiir die
Gesellschaft werden und auf die 6ffentliche Tagesordnung gelangen, in den Mittelpunkt
gestellt. Allerdings wird in der Agenda-Bildungs-Forschung die Konstruktion von sozialen
Problemen primir als strategische Aktivitit von politischen Akteuren angesehen. Der
eigentliche Verlauf von (massenmedialen) Kommunikationsprozessen im Vorfeld
politischer Entscheidungen wird auf der Basis von wohlbedachten Interessen der Akteure
rekonstruiert, also als logisches Ergebnis strategisch-instrumenteller Absichten der
Beteiligten. Dementsprechend haben die sozialen Probleme die grofite Chance, 6ffentliche
(massenmediale) Aufmerksamkeit auf sich zu ziehen und auf die politische Agenda
aufgenommen zu werden, welche die grofften Machtressourcen hinter sich haben. Die
Selektivitét fiir spezifische soziale Probleme ist in diesem Fall auf ein Muster ungleicher
Teilnahme- bzw. Einflusschancen zuriickzufiihren. In der Blickrichtung des ,,Public Arena-
Modell* werden hingegen einerseits eher strukturelle und institutionelle Bedingungen sowie
andererseits nichtintentional wirkende Mechanismen betont. Probleme werden, folgt man
diesem Modell, in einem komplexen Prozess generiert, an dem unterschiedliche Arenen auf
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mehreren Ebenen beteiligt sind, welche die Gestaltung der 6ffentlichen Tagesordnung als
sehr ,,fliissig* oft dem Zufall {ibertragen erscheinen lassen. Probleme konkurrieren mit
anderen  Problemen in  unterschiedlichen = Arenen, welche  divergierende
Selektionsmechanismen haben und durch soziale Netzwerke sowie institutionelle
Verbindungen vielfdltig miteinander verschmolzen sind. Modelle, welche die Rolle der
massenmedialen Kommunikation in einem solchen Prozess bestimmen mdchten, miissen
beachten, dass die einzelnen Arenen durch ein Reihe von reflexiven Einflussbeziehungen
auf  unterschiedlichen Ebenen in einem komplexen, wechselseitigen
Abhingigkeitsverhiltnis stehen: Der Kanzler spricht mit einem Journalisten, gleichzeitig
gibt das Bundespresseamt eine Mitteilung heraus, um ein Thema auf die massenmediale
Agenda zu setzen. Der Journalist mag schlecht geschlafen haben und nimmt ein anderes
Thema wahr, das Fax der Redaktion hat kein Papier, die Pressemitteilung wurde vom
Volontir verbummelt. Gleichzeitig hat der Chefredakteur in einem Gesprich mit dem
Postboten ein neues Thema gefunden, welches am nédchsten Tag den Kanzler zu einer
Reaktion zwingt, wie etwa die Klarung des Sachverhaltes durch eine Expertenkommission,
worauf die Opposition reagiert und mit einem Verband spricht und so weiter und so weiter.
In einem solchen komplexen Prozess erlangen einige Probleme 6ffentliche Aufmerksamkeit
und andere nicht. Dadurch sind Themenkarrieren auf der offentlichen Agenda und ihre
Auswirkungen auf die politischen Entscheidungstrager nicht exakt vorherzusagen. Eine
kurze Meldung tiber die Totung eines Kindes durch einen Kampthund kann eine enorme
Resonanz auf verschiedenen Ebenen des politischen Systems auslosen, wihrend eine lange
Reportage iiber Kindesmissbrauch in Familien gleichsam im Sande versickert. Das mag
daran liegen, dass die aktuelle Themenkonkurrenz giinstig oder nicht giinstig war, dass
zufdllig ein Politiker mit einem Journalisten gesprochen hat oder auch nicht, dass die
Ehefrau des Kanzlers iiber den Sachverhalt empodrt war oder auch nicht. Offensichtlich ist
nur, dass aus den genannten Griinden heraus Themenkarrieren in den Massenmedien und
ihre Auswirkungen auf die politischen Entscheidungstrager nur schwer zu kalkulieren sind.
Damit setzen die Autoren ihren Ansatz einerseits von Modellen, welche diesen Prozess
linear und deterministisch erkldren wollen, zum Beispiel der Aufmerksamkeitszyklus, ab.
Das Modell bezieht einen ,,Lebenslauf von Problemen mit ein, geht aber davon aus, dass
sich immer Faktoren spezifizieren lassen, die auf diesen Lebenslauf Einfluss nehmen. Das
konnen andere Probleme mit ihrem Lebenslauf sein und Akteure, die versuchen, ihr
Problem zu ,framen oder die gegenwirtige Kapazitit der Arenen etc. Andererseits von
dem Modell der politischen Agenda-Bildung, indem die Generierung von oOffentlichen
Themen von ihrem engen Bezug auf Interessen abgelost und strukturelle sowie
institutionelle wirkende Mechanismen hervorgehoben werden: Die 6ffentliche Sphéare wird
nicht als leerer Raum verstanden, welchen unterschiedliche Akteure zu besetzen versuchen,
sondern als strukturiertes Feld aus Arenen mit gemeinsamen sowie eigenen Selektions- und
Verarbeitungsmechanismen. So sind die Selektionskriterien aller institutionellen Arenen
zundchst durch die grundlegenden Wertemuster einer Gesellschaft bestimmt, weil die
unterschiedliche Arenen - Massenmedien, politische Parteien, Verbdnde etc. -
selbstverstidndlich an dem Wertesystem einer Gesellschaft gebunden sind. Daneben haben
alle Arenen ihre eigenen Selektionskriterien. Diese Selektoren der Arenen wirken sowohl
auf die Sozial- als auch auf die Sachdimension. Bestimmten Akteuren wird in bestimmen
Arenen Aufmerksamkeit gewidmet und spezielle Artikulationsmoglichkeiten eingerdumt.
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Daneben gibt es strukturelle Einfliisse auf die Sachdimension: In bestimmten Arenen
werden spezifische Themen abgearbeitet und auch die Art und Weise, wie die Themen
gedeutet und abgearbeitet werden, ist durch die Struktur der jeweiligen Arena bestimmt.
Diese ,,Arena Rules* zwingen die beteiligten Akteure auf der einen Seite zum strategischen
Handeln, um ihrem Thema und ihrer Themendefinition in verschiedenen Arenen Geltung zu
verschaffen, und auf der anderen Seite wirken diese Selektoren strukturierend. Durch sie
ensteht aus dem oben beschriebenen Chaos eine Ordnung, es entsteht ein Muster aus dem
Zufilligen: Fiir die massenmediale Arena wurden die Nachrichtenwertfaktoren, die
individuelle Einstellung der Journalisten sowie die Produktionsbedingungen nuanciert.
Themen, die nicht auf die Nachrichtenwertfaktoren rekurrieren und nicht zu dem
Medienformat passen, werden vermutlich nicht {iber die massenmediale Berichterstattung
auf die politische Tagesordnung gesetzt. In den politischen Arenen werden beispielweise
die technische Machbarkeit einer Problemldsung, der Haushaltszwang oder die 6ffentliche
Akzeptanz als Selektoren dienen. Fiir die wissenschaftlichen Arenen schlieSlich werden -
annahmegemil - allein Theorien und Daten zéhlen. Trotz dieser Strukturierung ist der
Prozess aber im hohen Malle durch Zufille geprigt.

Fragt man nach den hypothetischen Einflussmoglichkeiten der Massenmedien in einem
solchen Modell, so ist anzunehmen, dass ihnen eine zentrale Stellung zukommt und dass
publizistische Massenmedien an dem Konstruktionsprozess, in welchem soziale Probleme
Relevanz in der Gesellschaft erhalten, maligeblich beteiligt sind, weil offensichtlich der
symbolischen Vermittlung in dem Modell eine zentrale Rolle zukommt. Da in komplexen
Gesellschaften die Wahrnehmung - wie in der Forschung zum Agenda-Setting postuliert -
aus Erfahrung aus naheliegenden Griinden sehr schwierig ist, wird die Wahrnehmung aus
zweiter Hand beinahe schon unvermeidbar. Aus diesem Grund ist anzunehmen, dass viele
Probleme und Deutungen iiber die massenmediale Kommunikation vermittelt werden.
Diese These scheint plausibel, weil die Massenmedien schlieBlich die Vermittlung von
Alltagswissen professionell betreiben und eine auf Kommunikation spezialisierte
Organisation sind, welche stindig Themen bzw. Problemdefinitionen gesellschaftsweit
verbreiten. Auflerdem diirfte sich kaum ein Medium so gut zur Diffusion sozialer Probleme
und Deutungen eignen, wie gerade die publizistischen Medien, weil sie alle anderen Arenen
miteinander verbinden. Daher ist einerseits anzunehmen, dass durch die massenmediale
Kommunikation andere Arenen fiir sie wichtige Informationen zur Verfiigung stellen und so
Vorschldge iiber Probleme und Problemdeutungen erhalten. Andererseits wird die
massenmediale Arena die Themen und Problemdefinitionen aufgreifen, welche in anderen
Arenen erarbeitet wurden und diese mit allgemeiner, gesellschaftlicher Aufmerksamkeit
versehen. Wie bereits gesagt, konstituieren sich in modernen Gesellschaften Themen,
welche von der Gesamtgesellschaft sowie vom politischen System wahrgenommen werden
konnen, primir durch massenmediale Offentlichkeit. Auch die in den anderen Arenen
artikulierten Themen und Problemdefinitionen erreichen erst 6ffentliche Aufmerksamkeit,
wenn sie von den Massenmedien aufgegriffen, berichtet und verstirkt werden. Daneben
verweist das Modell darauf, dass die Massenmedien nicht nur Themen und
Problemdefinitionen aufgreifen, welche von politischen Akteuren thematisiert werden,
sondern die Massenmedien kdnnen nach diesem Modell relativ unpolitischen Akteuren ein
Forum bieten, wie etwa wissenschaftlichen Zeitschriften, wissenschaftlichen Konferenzen
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etc., und deren Themen an die Tagesordnung des politischen Entscheidungssystems
herantragen.

In der amerikanischen Forschung ist das Modell inzwischen vielfach aufgegriffen und
fiir die empirische Forschung fruchtbar gemacht worden. Dabei wird insbesondere die Rolle
der Massenmedien in einem solchen Arena-Modell beleuchet. Deshalb sollen die relevanten
Arbeiten im Folgenden interessieren. Baumgartner und Jones (1989) (zum Folgenden
Baumgartner/Jones 1989, 1994) untersuchen verschiedene Themenkarrieren - Kernkraft,
Pestizide, Rauchen, Sicherheit der Autos und Sicherheit des Luftverkehrs - iiber einen
Zeitraum von 80 Jahren in der amerikanischen Gesellschaft und beziehen sich dabei explizit
auf das ,,Public-Arena-Modell“. Dabei geht es den Autoren insbesondere um das
Zusammenspiel verschiedener politischer Arenen mit der massenmedialen Arena. Die
Platzierung der Themen iiber den Zeitraum von 80 Jahren auf unterschiedlichen politischen
Arenen wurde durch die Auswertung offizieller Protokolle, Drucksachen und Datenbanken
gemessen. Die massenmedialen Arenen wurden iiber die inhaltsanalytische Auswertung des
»Reader's Guide* bzw. des ,New Yorker Times Index“ operationalisiert. Neben
verschiedenen Problemdefinitionen zu den genannten Themen wurde noch die jeweilige
Tonalitdt (positiv/negativ) der Dokumente festgehalten. Mit diesen Daten konnen die
Autoren intensiv  den  Verlauf der genannten Themenkarrieren in  der
Medienberichterstattung und unterschiedlichen, politischen Arenen in den Vereinigten
Staaten nachzeichnen. Dabei lédsst sich fiir die einzelnen Themenkarrieren ein oft sehr
rapider und nicht inkrementaler Wandel von Aufmerksamkeitswellen fiir das entsprechende
Thema und fiir bestimmte Problemdefinitionen in verschiedenen politischen und der
massenmedialen Arena aufzeigen. Als zentrale Annahmen halten die Autoren fest, dass
Themenkarrieren in den Arenen und damit in der Gesellschaft durch ihre Definition und Re-
Definition gesteuert werden. Der Deutungsprozess und mit ihm der Zugang zur
massenmedialen und politischen Agenda der Gesellschaft werden als zentrale strategische
Variable dieses Politikmodells angesehen. In diesem Deutungsprozess, das ist eine zentrale
Erkenntnis, beziehen sich die unterschiedlichen Arenen mit ihren Problemdefinitionen nur
selten aufeinander, vielmehr betonen die beteiligten Akteure immer nur bestimmte Aspekte
eines Themas und greifen Problemdefinitionen anderer Arenen nicht auf. Eher neigen die
Akteure dazu, andere ,,Sichtweisen* eines Themas einfach zu ignorieren. So setzen sich in
threm Fallbeispiel etwa die Kritiker der Tabakindustrie nicht mit dem Sachverhalt
auseinander, dass dieser Industriezweig viele Arbeitsplatze zur Verfiigung stellt und
erheblich zum Bruttosozialprodukt der amerikanischen Wirtschaft beitriagt, vielmehr stellen
sie die Gesundheitsgefdhrdung und damit die sozialen Kosten dieser Industrie in den
Mittelpunkt. Bei den anderen behandelten Fallbeispielen - Kernkraft, Pestizide, Sicherheit
der Autos und Sicherheit des Luftverkehrs - lieen sich &hnliche Mechanismen beobachten.
Die Autoren folgern daraus, dass Themenkarrieren nicht etwa einem rationalen Diskurs
folgen, wie es etwa normative Modelle von Offentlichkeit postulieren, sondern durch
Deutungen, welche eine breite Resonanz erzeugen konnen (zuerst Habermas 1962;
Neidhardt 1994; 1996; 1997, WeBler 1999). In diesem Prozel konkurrieren
unterschiedliche Deutungen, welche ganz unterschiedliche Aspekte eines Themas
behandeln, um die offentliche Aufmerksamkeit. Unterschiedliche Deutungen zu einem
Thema bilden so genannte Policy-Images aus. Die wichtigsten Bestandteile sind:

95



e die ,, Tonalitdt* betrifft die Frage, ob ein Thema mit positiven oder negativen Aspekten
assoziiert wird;

e die Fokussierung einzelner Problemdefinitionen und die ,,Ausblendung® anderer
Problemdefinitionen etwa durch Kausalattributierung, d. h. die Benennung einer
Ursache bzw. eines Verursachers;

e dic Frage, ob ein Problem auf die Verantwortung eines Einzelnen abgeschoben wird
oder in den gesellschaftlichen und damit politischen Verantwortungsbereich fillt;

e welche politische Institution (Arena) fiir die Problembearbeitung verantwortlich
gemacht wird;

e die Kombination von Problem und Losungsvorschlag.

Durch die Kombination der genannten Dimension in der Problemdeutung werden
sogenannte ,,Policy-Images* herausgebildet. Diese werden, wie bereits gesagt, als zentrale
Variable angesehen: ,, Policy images play a critical role in the expansaion of issues to the
previously apathetice” (Baumgartner/Jones 1993, 25). Durch die Umbildung des ,,Policy-
Images* in den genannten Dimensionen konnen andere Problemaspekte in den Vordergrund
geriickt, andere Zustindigkeitsvermutungen und Problemldsungen offeriert sowie die
,,Tonalitit“ des Themas verdandert werden. Den Massenmedien wird im Arena-Modell von
den Autoren eine zentrale Stellung zugewiesen, weil sie quasi die Schnittstelle der
Deutungsprozesse darstellen und alle anderen Arenen miteinander verbinden. ,, The media is
also different from other arenas in that we come to know what happens in many societal via
the media“ (Baumgartner/Jones 1993, 110). Dadurch, dass die massenmediale Arena die
»Policy-Images* gesellschaftsweit vermitteln, konnen sie die Empfianglichkeit solcher
Images fiir unterschiedliche politische Arenen verstirken. Die Autoren zeigen an vier
Fallbeispielen - Kernkraft, Pestizide, Rauchen, Sicherheit des Luftverkehrs - wie die
Medien eine integrierende Rolle im politischen Prozess spielen, indem sie iiber eine ldngere
Zeit unterschiedliche Problemdefinitionen in der Berichterstattung hervorheben. Die
wichtigsten Befunde betreffen die Tatsache, dass die Massenmedien in einem bestimmten
Zeitraum immer nur einzelne Aspekte eines komplexen Issues lancieren, aber nie
verschiedene Problemdefinitionen gleichzeitig.  Stattdessen lassen sich immer
Aufmerksamkeitswellen flir positive oder negative Aspekte eines Themas nachweisen,
wobei solche Wechsel oft durch singulidre Ereignisse ausgelost werden, vollig unabhéngig
vom Auftauchen neuerer Argumente oder Fakten zum entsprechenden Thema. Vier
Fallbeispiele, welche die Autoren behandeln, verliefen in etwa nach dem gleichen Muster:
Zuerst fokussierte die Berichterstattung die Arbeitspldtze, das Wachstum der Branche und
danach sehr plotzlich die Gesundheitsrisiken, die 6kologischen Schiden oder die 6ffentliche
Sicherheit. So war Rauchen in der amerikanischen Gesellschaft lange mit einem positiven
Image belegt: Rauchen wurde mit ,,Freiheit”, ,,Ménnlichkeit®, ,,Sex* und ,,Lebensfreude* in
Verbindung gebracht. Zur gleichen Zeit wurden die vielen Arbeitsplitze, das Wachstum der
Branche sowie das Steueraufkommen in der Berichterstattung hervorgehoben. Mitte der
60er Jahre verschob sich das Image des Rauchens ganz plotzlich. Die Berichterstattung
bekam eine negative Tonalitit und wurde mit der Gesundheitsgefdhrdung der Bevolkerung
in Verbindung gebracht. Mit der Verdanderung des Policy-Images nahmen die staatlichen
Aktivititen schlagartig zu und es wurden andere politische Arenen in das Thema involviert.
,,Medien attention to government actions shifted from the USDA, Commerce Department,
and trade representatives and toward the surgeon general, the Centers for Disease Control,
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state health department officials, and other governmental officials critical of the industry“
(Baumgartner/Jones 1989, 117). Ein weiteres Beispiel ist das Thema ,Luftverkehr®,
welches anfangs ausschlieBlich unter dem Aspekt technischer Fortschritt diskutiert und mit
einem positiven Image verbunden war. Ebenfalls ab den siebziger Jahren wurde das Thema
mit technischen Mingeln verbunden und gleichzeitig unter Skonomischen Aspekten
behandelt. Die Umdefinierung des Issues in der Medienberichterstattung hatte zur Folge,
dass andere Politikinhalte zu dem Thema im Mittelpunkt des politischen Interesses standen.
,,As the story moved from the science pages to the business pages, governmental questions
exhibited a dramatic change in focus. Whereas people expect the government to promote
science, they want protection from big business* (Baumgartner/Jones 1994, 64). Ohne an
dieser Stelle weiter darauf einzugehen, lieBen sich auch bei den Themen ,,Kernenergie* und
»Pestizide-Industrie* dieselben Mechanismen beobachten. Die Autoren folgern daraus, dass
die Medienberichterstattung vor allem durch die Betonung von bestimmten
Problemdefinitionen (Ursache/Verursacher), durch die Zuweisung institutioneller
Zustandigkeit sowie die Aufzeigung von Problemldsungen und nicht zuletzt durch die
Verdnderung des ,Tonfalls“ ihrer Berichterstattung auf die Aufmerksamkeitszyklen
unterschiedlicher politischer Arenen einwirkt (Sachdimension). Die Autoren sehen in den
Massenmedien einen wichtigen Agenda-Setter flir die politische Agenda. Die Agenda-
Bildungs-Prozesse standen immer in einem engen Zusammenhang mit der Verédnderung in
der dominierenden Definition von ,,political issues®. Insofern scheinen die publizistischen
Medien in diesem Prozess fiir eine Sonderrolle pridestiniert zu sein, weil sie solche
Deutungsmuster gesellschaftsweit vermitteln. Allerdings bringen die Autoren die Daten zur
Medienberichterstattung einerseits und zum politischen Handeln andererseits nicht
systematisch miteinander in Verbindung (Baumgartner/Jones 1989, 103f.). Daher meiden
die Autoren kausale Aussagen zwischen den Arenen. Nachfolgend soll eine Arbeit
interessieren, welche auf Grund ihres methodischen Designs kausale Aussagen zwischen
den Arenen zulésst.

Rogers (1991) et al. sehen die Massenmedien ebenfalls als zentrale Arena des Public-
Arena-Modells an (zum Folgenden Rogers et al 1991). Die zentrale Annahme gemifl dem
Arena-Modell, dass die o6ffentliche Aufmerksamkeit eines Problems in der Gesellschaft von
Interaktion der massenmedialen Arenen mit anderen Arenen sowie einer entsprechenden
»Deutung® des Themas abhéngt, wollen die Autoren anhand des Thematisierungsprozesses
des Problems AIDS, von Juni 1981 bis Dezember 1988, klaren. Namentlich untersucht die
Arbeit die Interaktionen zwischen wissenschaftlicher, politischer, medialer und 6ffentlicher
Arena. Daneben geht in die Analyse noch das tatsdchliche Ausmal, der so genannte ,,Real-
World-Indicator ein. Zunichst werten die Autoren die Berichterstattung rein deskriptiv
aus, um mogliche Deutungs-Prozesse spezifizieren zu konnen. Als wichtigsten Befund
halten die Autoren fest, dass sich die gesamte massenmediale Berichterstattung (Presse) in
vier Phasen einteilen ldsst, in denen die Journalisten immer nur eine Problemdeutung
fokussieren, wobei dieser Deutungswandel immer auf externe Ereignisse in anderen Arenen
zuriickgefithrt werden konnte. So wurde in der ersten Phase das Thema in der
massenmedialen  Berichterstattung  ausschlieBlich  unter medizinischem  Aspekt
aufgearbeitet. Der Ausloser dafiir war offensichtlich ein Artikel in der renommierten
medizinischen Fachzeitschrift ,,Journal of the American Medicial“ im Jahr 1983, in
welchem das erste Mal das Problemausmall von AIDS ausfiihrlich diskutiert wurde. In der
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zweiten Phase der massenmedialen Berichterstattung ab Juli 1986 wurde das Thema
plotzlich personalisiert und Menschen mit AIDS standen im Mittelpunkt der
Berichterstattung. Wieder fiihrten externe Ereignisse zum Deutungswandel in der
massenmedialen Arena. Im Juli 1986 wurde bekannt, dass der prominente Filmschauspieler
Rock Hudson an AIDS leidet und im August des gleichen Jahres wird Offentlich, dass
ebenfalls ein 13-jahriger Schiiler aus Indiana an Aids erkrankt ist. Wahrend bis zu diesem
Zeitpunkt AIDS als ein gesellschaftliches Randproblem von Homosexuellen angesehen
wurde, standen nun die gesellschaftlichen Konsequenzen und Fragen nach den Rechten von
AIDS-Kranken im Blickpunkt der massenmedialen Arena. Einen weiteren Deutungswandel
in der Berichterstattung machen die Autoren ab Februar 1987 aus. Anlass ist diesmal
offenbar eine Gesetzesinitiative des amerikanischen Prasidenten, in welcher ein AIDS-Test
bei allen Patienten in Krankhdusern verpflichtend eingefiihrt werden soll. Diese Initiative
wird von den Journalisten aufgegriffen und im Zusammenhang mit politischen
Steuerungsmdglichkeiten von AIDS breit diskutiert. Auf Grund der deskriptiven Analyse
vermuten die Autoren einen Zusammenhang zwischen wissenschaftlicher, massenmedialer,
politischer Debatte sowie der 6ffentlichen Meinung zum Thema AIDS. Um diese Annahme
statistisch ~ weiter abzusichern, fiihren die Autoren eine Zeitreihenanalyse mittels
multivariater ARIMA-Modelle (Transferfunktionsmodelle) zwischen den Arenen durch und
kommen dabei zu hoch interessanten Ergebnissen (zum Verfahren siche Kapitel 8.2). Uber
den gesamten Zeitraum lassen sich Zusammenhinge zwischen allen Arenen nachweisen: So
kann die massenmediale Arena sowohl 3,9 Prozent Varianz der wissenschaftlichen Agenda
als auch 23 Prozent Varianz der oOffentlichen Meinung in Form der Polling-Agenda
erklaren. Die Debatte in der wissenschaftlichen Arena beeinflusst die massenmediale
Berichterstattung zu 16,8 Prozent und die offentliche Meinung zu 14,3 Prozent. Die
offentliche Meinung erklirt 10,5 Prozent Varianz der Berichterstattung und 17,5 Prozent
Varianz der Aufmerksamkeit, welche das Weille Haus dem Thema zukommen I&sst.
Schlussendlich hat der ,,real world indicator”, die Zahl der gemeldeten AIDS-Fille, noch
einen erheblichen Einfluss auf die massenmediale Arena. Sie kann 28 Prozent Varianz der
Berichterstattung zu dem Thema erkldren. Zunéchst verweisen die Ergebnisse auf ein
groBes Mal} an Interaktion zwischen den genannten Arenen. Um moglicherweise einseitig
gerichtete Effekte zwischen Arenen spezifizieren zu konnen, teilen die Autoren in der nun
folgenden Analyse den gesamten Zeitraum, entsprechend der deskriptiven Analyse, in vier
Phasen ein. Um es vorweg zu nehmen: Es lassen sich tatsdchlich gerichtete Effekte belegen,
wodurch der Weg des Themas zwischen den Arenen spezifiziert werden kann. In der ersten
Phase (Initialphase) kann die wissenschaftliche Arena 37,5 Prozent Varianz der
massenmedialen Berichterstattung erkldaren. Die Anzahl der gemeldeten AIDS-Fille erklart
ihrerseits 19,5 Prozent Varianz der journalistischen Behandlung des Themas.
Schlussendlich determiniert die Berichterstattung in dieser Phase noch 61 Prozent der
gemeldeten AIDS-Fille. Dieses Ergebnis mag zunidchst iiberraschen, aber wenn man
bedenkt, dass es sich zu diesem Zeitpunkt um ein neues Problem handelt, kann sich die
Berichterstattung durchaus in dem beschriebenen Mafle auf die Meldung von AIDS-
Erkrankten auswirken. In dem zweiten Zeitabschnitt (wissenschaftliche Phase) kann die
massenmediale Berichterstattung 45,9 Prozent Varianz der 6ffentlichen Meinung erkléren,
welche ihrerseits 7 Prozent der Berichterstattung erkldren kann. Im folgenden Zeitabschnitt
(personalisierte Phase) konnten wiederum nur Zusammenhénge zwischen massenmedialer
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Arena und offentlicher Meinung belegt werden: Die Berichterstattung erklart 48 Prozent
Varianz der offentlichen Meinung, welche wiederum 17 Prozent der massenmedialen
Berichterstattung erkldren kann. In der letzten Phase (politische Phase) steht offensichtlich
die politische Arena im Mittelpunkt der Kommunikationsprozesse: Die wissenschaftliche
Debatte kann zu 7,5 Prozent und die journalistische Behandlung des Themas zu 6,4 Prozent
Varianz der politischen Agenda erkldaren. Zusammenfassend sehen die Autoren die
Ergebnisse als Beleg fiir ihre These, dass Thematisierungsprozesse durch unterschiedliche
Deutungen und die Interaktion unterschiedlicher Arenen gesteuert werden. Dabei kommt
auch beim Thema AIDS der massenmedialen Arena eine zentrale Bedeutung zu, da sie die
anderen Arenen miteinander verbindet. In jeder der beschriebenen Phasen wurde
iiberwiegend ein Deutungsmuster in den Massenmedien thematisiert und durch die jeweils
neuen Informationen und neuen Interpretationen iiber das Thema konnte AIDS {iiber einen
so langen Zeitraum die Offentliche Aufmerksamkeit in der Gesellschaft fiir sich
beanspruchen. Die neuen Interpretationen resultieren dabei aus der Interaktion zwischen der
offentlichen, der wissenschaftlichen, der politischen und der medialen Arena. AbschlieBend
empfehlen die Autoren den Thematisierungsprozess anhand eines Themas iiber einen
langeren Zeitraum in unterschiedlichen Arenen und mit unterschiedlichen Phasen zu
untersuchen, um zu einer differenzierten Betrachtung solcher Prozesse zu kommen. Wie
auch schon Koopmans und die Agenda-Forschung der Kommunikationswissenschaft
verweist die Studie darauf, dass Themenkarrieren in unterschiedlichen Zeitrdumen und
differierenden Teiloffentlichkeiten untersucht werden miissen, um die Rolle der
massenmedialen Kommunikation fiir den politischen  Agenda-Bildungsprozess
aufzuschliisseln, weil gerichtete Effekte zwischen unterschiedlichen Arenen und den
Massenmedien immer nur in Teilphasen des dynamischen Prozesses zu erwarten sind.
Inwieweit ist die dargestellte Forschung relevant fiir die Erarbeitung eines Modells,
welches die Funktion der massenmedialen Kommunikation fiir die politischen
Entscheidungstrager spezifizieren will? Hilgartner/Bosk betonen, dass nicht die ,,objektive
Problemlage fiir den Aufmerksamkeitswert eines Problems in der Offentlichkeit
verantwortlich ist, sondern der kollektive Definitionsprozess zu dem Problem in einer
Gesellschaft. Offentlichkeit kann nach diesem Modell in mehreren Offentlichkeitsarenen
differenziert werden. Vielféltige Organisationen - etwa Parteien, Gewerkschaften, Kirchen,
Wissenschaft etc. - bilden iiber interne Organisations- und Mitgliederdffentlichkeiten eigene
Segmente von Offentlichkeit, welche unter gegebenen Umstinden relevant fiir das
politische System werden konnen. Der kollektive Definitionsprozess, durch den soziale
Probleme fir eine Gesellschaft relevant werden, wird durch die institutionellen
Gegebenheiten dieser (Offentlichkeits-)Arenen, in denen Themen definiert, ausgewihlt und
diskutiert werden, bestimmt. Die Arenen haben jeweils eigene GesetzméBigkeiten und
Selektionskriterien, die den Zugang von Akteuren zur Arena steuern, deren Handlung
reglementieren und tliber Zuléssigkeit von Themen und die Form der Deutung entscheiden.
Ein wichtiger Aspekt ist die Themenkonkurrenz, denn jede Arena hat eine begrenzte
»Aufnahmekapazitit”, welche die Anzahl der zu behandelnden Probleme in einer Periode
begrenzt. Die Probleme konkurrieren auf zwei Ebenen: Zum einen gibt es eine Rivalitét
zwischen verschiedenen Problemen und zum anderen konkurrieren verschiedene
Problemdefinitionen, d. h. verschiedene Deutungsmuster, zu einem Problem. Zwischen den
Arenen lassen sich Interaktionsmuster auf zwei Ebenen beschreiben. Institutionen und
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Organisationen sind auf vielfdltige Art miteinander verkniipft. Dariiber hinaus kdnnen
ebenso Verkniipfungen auf der individuellen Ebene von Bedeutung sein. Diese
Interaktionen zwischen den Arenen bewirken eine Riickkopplung. Durch die beschriebenen
Mechanismen wird dieser Prozess offensichtlich hochst komplex, weil die Arenen auf
unterschiedlichen Ebenen in einer wechselseitigen Einflussbeziehung stehen. Modelle,
welche solche Prozesse fassen mochten, koénnen aus diesem Grund nicht linear und
deterministisch konzipiert sein, was bei der spateren Modellbildung zu beachten ist.

In der empirischen Forschung, welche mit dem Modell arbeitet, wird den Massenmedien
eine zentrale Stellung zugewiesen, weil sie quasi die Schnittstelle der Deutungsprozesse in
der Gesellschaft darstellen. Die Forschung kann fiir einige Themen inzwischen einen
Zusammenhang zwischen massenmedialer Berichterstattung und Resonanz im politischen
System belegen. Dabei wirkt die Berichterstattung insbesondere durch die Fokussierung
von Themen und Problemdefinitionen auf die Aufmerksamkeitszyklen unterschiedlicher
politischer Arenen ein. Also das, was in der Agenda-Forschung als erste und zweite Ebene
des Policy-Agenda-Setting bezeichnet worden ist. Inhaltlich sind dabei offensichtlich die
Problemdimensionen ,,Problemursachen‘ bzw. ,,Problemverursacher®,
»Forderungsadressat und ,,Losungsvorschlag® sowie die ,,Tonalitit” der Berichterstattung
von Bedeutung (vgl. auch Rochefort/Cobb 1993; 1994). Insofern wird der Agenda-
Bildungs-Prozess iiber die massenmediale Kommunikation in der Sachdimension weiter
konkretisiert. Dabei zeigen die empirischen Arbeiten, dass in der massenmedialen
Berichterstattung immer nur wenige Problemdeutungen fokussiert werden. Insofern - und
darauf wurde ebenfalls bei der Agenda-Forschung verwiesen - konstruieren die
Massenmedien in ihrer Berichterstattung eine Medienrealitdt in zweifacher Beziehung: Zum
einen selektieren sie Themen und zum anderem werden diese mit weiteren Interpretationen
versehen. Gerade mit solchen Interpretationsleistungen bei Ausschluss anderer - so ist
anzunehmen - tragen die Massenmedien zur Adaptivitit des politischen Systems bei, weil
sie eine bestimmte Sichtweise fokussieren und andere ausschlieBen.

Hilgartner und Bosk haben ein komplexes Modell vorgestellt: Der
Transformationsprozess vom Ursprung eines sozialen Problems bis hin zur 6ffentlichen
Aufmerksamkeit ist nicht mit einem einfachen linearen Modell zu fassen. Das folgende
»Garbage-Can“-Modell von Kingdon geht ebenfalls nicht von einem linearen
Thematisierungsprozess aus (Kingdon 1994, 71ff.). Im Gegensatz zu Hilgartner und Bosk
interessiert sich Kingdon nicht fiir die 6ffentliche Aufmerksamkeit eines Problems, sondern
er geht der Frage nach, wie Probleme und Losungsoptionen auf die Regierungsagenda
aufgenommen werden. Da dies eine Frage dieser Arbeit betrifft, soll das Modell im
Folgenden dargestellt werden.

5.4 Massenmedien und das ,,Garbage-Can-Modell“

Kingdons Forschung konzentriert sich auf die Gebiete ,,Gesundheit™ und ,,Transport™ in
der Bundesregierung der USA (siehe zum Folgenden: Kingdon 1994). Als Ergebnis seiner
Studie differenziert Kingdon vor dem Hintergrund eines Garbage-Can-Modells der Politik
diese in drei unabhingige, ein Eigenleben fiihrende ,,streams of processes™ (Problems,
Policy, Politics). Komplementiert wird das Modell durch die Akteure. Diese, sei es der
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Prisident, der Kongress, Biirokraten in der Exekutive und viele Krifte auBerhalb der
Regierung (einschlielich Medien, Interessengruppen, Parteien, 6ffentliche Meinung und
Wissenschaft), konnen als Quelle von Problemen oder Alternativen in Frage kommen.
Diese beiden Kategorien, d.sh. die Akteure und die Prozesse, sind die Faktoren, die geméaf
Kingdon auf die Aufstellung der Regierungsagenda Einfluss nehmen. Dabei unterscheidet
er zwischen Themen, die ernsthaft von Akteuren in der und um die Regierung herum
erwogen werden: ,, Governmental Agenda“ und solchen, die zu einer Entscheidung
anstehen: ,, Decision Agenda “. So konnte das Erstellen einer Agenda, d. h. der Transfer von
der Governmental-Agenda zu einer Decision-Agenda, teilweise durch die Mobilisierung der
Offentlichkeit, durch einen Bericht der publizistischen Massenmedien oder durch einen
Forschungsbericht usw. initiiert werden. Als méchtigsten Akteur bei der Festlegung der
Agenda macht er den Prisidenten aus. Dies entspricht auch seiner verfassungsmafBigen
Stellung in den USA. Ebenfalls einen grofen Einfluss auf die Gestaltung der
Themenprioritdten der Regierung hat das Parlament. Den Einfluss von Interessengruppen
sieht Kingdon {iberwiegend im Blockieren bestimmter Issues auf der Agenda. Jeder der
oben genannten Akteure ,,(...) can in principle be involved in each process (problem
recognition, proposal formation, and politics)” (Kingdon 1994, 197). Im Strom der
»Problems werden verschiedene Probleme diagnostiziert. Dies geschieht durch
Indikatoren, die auf ein objektives Problem hinweisen, durch ,.crise®, ,,focusing events®,
durch Riickkopplung von bestehenden Programmen oder einfach durch finanzielle
Restriktionen im Budget einer Regierung. Durch diese Indikatoren werden Zustéinde
vermittelt. Diese Zustéinde miissen aber dariiber hinaus zu einem Problem definiert werden.
Dies geschieht vor allem auf drei verschiedenen Wegen:
e Zustdnde, die wichtige Werte verletzen, werden zu Problemen.
e Zustinde werden durch den Vergleich mit anderen Lindern oder anderen relevanten
Einheiten zu Problemen.
e Zustinde werden in solche Kategorien klassifiziert, dass sie zu Problemen werden."
Der zweite Strom besteht aus einer Gemeinschaft von Spezialisten, Biirokraten,
Forschern, Interessengruppen etc., die sich auf die Erzeugung von Vorschligen
konzentrieren. Diese Akteure ,, have their pet ideas or axes to grind; They float their ideas
up and the ideas bubble around in these policy communities* (Kingdon 1994, 118). In
einem Selektionsprozess werden dann einige Ideen oder Vorschlidge ernst genommen und
andere ausrangiert. Dies geschieht anhand von Kriterien wie technische Machbarkeit,
Ubereinstimmung mit der politischen Gemeinschaft, Akzeptanz der Offentlichkeit oder die
Situation der momentanen Haushaltslage. Diese beiden Strome bilden also das
,Universum*® der politisch relevanten Deutungsprozesse, d. h. der Diagnose von Problemen
und der Problemldsung, der ,,Policy“-Vorschldge. Der dritte ,,Political*“-Strom ist
zusammengesetzt aus politischen Ereignissen, wie z. B. ein Wechsel in der Bevolker-
ungsmeinung, Wahlergebnisse, ein Verwaltungswechsel. Die drei Prozessstrome
entwickeln sich und arbeiten weitestgehend unabhdngig voneinander. Losungen werden
entwickelt, ob sie als Reaktion auf ein Problem erfolgen oder nicht. Der ,,Political“-Strom
kann plotzlich wechseln, ob die Policy-Gemeinschaft bereit ist oder nicht, oder es haben
sich die Probleme im Land gedndert. Die Wirtschaft kann in eine Rezession verfallen,
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wodurch der Haushalt der Regierung beeinflusst wird oder andere neue Probleme entstehen.
Die Strome sind jedoch nicht absolut unabhéngig. Die Kriterien fiir das Sammeln von Ideen
in dem ,,Policy“-Strom werden z. B. durch den Haushalt beeinflusst. Wahlergebnisse im
,,Political“-Strom konnen durch die Aufnahme von neuen Problemen auf die formelle
Agenda beeinflusst werden, wodurch der ,,Political- und der ,,Problem*“-Strom bis zu
einem gewissen Grad verbunden werden. Trotz dieser Andeutung von Verbindungen
flieBen die Strome jedoch in hohem Mafe separat voneinander und werden auch
grofitenteils von verschiedenen Kriften und auf verschiedene Art gelenkt. Der Schliissel
zum Verstidndnis des Agenda-Settings und der Politikformulierung ist die Verkopplung der
Strome. Die separaten Strome kommen in entscheidenden Zeiten zusammen: Ein Problem
wird erkannt, eine Losung ist verfiigbar, das politische Klima stimmt und die Haushaltslage
lasst eine Losung zu. Es hat sich ein ,, Policy-Window* geodftnet: ,, Predictable or
unpredictable, open windows are small and scare. Opportunities come, but they also pass.
Windows do not stay open long. If a chance is missed, another must be awaited“ (Kingdon
1994, 204). Diese Policy-Windows sind kurze und seltene spezifische
Handlungskonstellationen, die sich durch das Zusammentreffen mehrerer externer, von
politischen Akteuren nicht steuerbarer Faktoren auszeichnen. Damit wird dem Umstand
Rechnung getragen, dass die Aufstellung der Regierungsagenda kein deterministischer
Prozess ist. Ein solches Zusammentreffen von externen Faktoren schafft eine giinstige
Voraussetzung fiir Thematisierungsprozesse. Allerdings bleibt der Handlungsspielraum in
Bezug auf diese Konstellation fiir die Akteure gewahrt. Ein Policy-Window ist eine
notwendige, aber keine hinreichende Bedingung fiir die Aufnahme eines Issue auf die
Decision-Agenda. Politische Unternehmer sind Akteure, die Ressourcen investieren, um ein
Issue oder einen Losungsvorschlag zu fordern. Was die Probleme betrifft, versuchen diese
Akteure die Indikatoren hervorzuheben, die ein Problem verdeutlichen, oder sie heben eine
bestimmte Art von Problemdefinitionen in den Vordergrund. In Bezug auf die
Losungsvorschlidge sind sie ebenfalls zentral fiir den Selektionsprozess. Sie schreiben
wissenschaftliche Veroffentlichungen, fithren Verhandlungen, versuchen, die Presse auf
thre Seite zu bekommen und fiihren formelle und informelle Gesprache mit Politikern.
Diese politischen Unternehmer kdnnen dementsprechend Politiker, Beamte, Lobbyisten,
Wissenschaftler oder Journalisten sein. Fiir die Nutzung einer giinstigen
Handlungskonstellation fiir einen Thematisierungsprozess sind diese Akteure entscheidend.
Politische Unternehmer sind ,, (...) surfer waiting for his wave* (Kingdon 1994, 204). Ob
ein Policy-Window genutzt wird, ist stark davon abhéngig, ob ein richtiger Akteur zur
richtigen Zeit am rechten Ort ist und die Situation zu nutzen weil}. Kingdon belegt fiir die
USA, dass die Ebene der Problemdefinition iiberwiegend von den ,,visible-participants®, d.
h. dem Préisidenten und seinem Stab, den Parteien, den Medien und den
Kongressmitgliedern, beherrscht wird. Die Policyebene wird hingegen von den ,hidden-
participants geprigt. Das sind vor allem Biirokraten, Policy-Forscher, Akademiker und
Abgeordnetenassistenten. Die politische Agenda wird also {iberwiegend von den
Deutungsmustern der politischen Entscheidungstriager beeinflusst. Die Wissenschaft und
das angrenzende Feld der spezialisierten Politikberatung hingegen liefern die politischen
Handlungsalternativen. Das heifit, dass die Problem- und Alternativenthematisierung
faktisch getrennt ablaufende Prozesse sind.
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Kingdon muss seine urspriingliche Annahme, dass die Massenmedien ein wichtiger
eigenstidndiger Akteur im Agenda-Bildungsprozess in den Politikfeldern ,,Gesundheit* und
,»Iransport® sind, revidieren. In seinem Untersuchungszeitraum wurde der massenmedialen
Berichterstattung kein wesentlicher autonomer Einfluss auf die Regierungsagenda
zugeschrieben: In nur 26 Prozent der Interviews wurden die Massenmedien als wichtiger
Agenda-Setter bezeichnet, viel weniger als etwa Interessengruppen (84 Prozent) und
Wissenschaftler (66 Prozent). Sogar nur 4 Prozent der Befragten hielten die publizistischen
Massenmedien in dem Agenda-Bildungsprozess fiir sehr bedeutend. Kingdon fiihrt diese
Ergebnisse primér auf das geringe 6ffentliche Interesse an den beiden Politikfeldern zurtick.
AuBerdem steigen die Massenmedien auf Grund des Nachrichtenwerts ,,Aktualitdt” meist
erst am Ende eines Policy-Prozesses in die Berichterstattung ein, nicht aber weit im
Vorfeld. Generell vermutet Kingdon, dass die Massenmedien eher die Themen der
Regierung auf ihre Agenda aufnehmen, aber keinen unabhingigen Einfluss auf die
Regierungsagenda haben. Obwohl die Massenmedien wenig eigenstindigen Einfluss auf die
Regierungsagenda haben, konnen sie unter gewissen Umstdnden auf andere Weise
bedeutend sein (Kingdon 1984, 61):

e Erstens kommt den Massenmedien ein Verstarkereffekt zu, indem sie Themen
aufgreifen, welche von anderen Gruppen oder Institutionen initiiert werden. Dadurch
konnen sie diese Themenkarrieren beschleunigen und vergréfern. Vor allem Akteure,
welche keinen direkten Zugang zur Regierungsagenda haben, etwa Biirgeriniativen,
wiahlen den Weg tiber die massenmediale Berichterstattung, um ihre Themen in die
Diskussion zu bringen. Dabei konnen die Massenmedien ein Problem offensichtlich
auch umdeuten, weitergestalten und strukturieren, aber nicht kreieren.

e Zweitens wirken die Massenmedien, indem sie die o6ffentliche Meinung beeinflussen,
indirekt auf die Regierungsagenda ein. In Fillen, in denen die Massenmedien die
Agenda der offentlichen Meinung beeinflussen, ist anzunehmen, dass die politischen
Akteure, insbesondere die gewihlten, ihre Aufmerksamkeit auf das entsprechende
Thema richten.

e Drittens konnen Massenmedien als ,,Medium® innerhalb einer ,,Policy-Community*
dienen. Viele Befragte gaben an, dass sie oft iiber die Massenmedien miteinander
kommunizieren. So konnen etwa iiber die Berichterstattung nicht nur Probleme, sondern
auch Losungsvorschlige eingebracht werden. Selbst Personen aus der gleichen
Institution kommunizieren offensichtlich iiber die Massenmedien miteinander: So
sagten Abgeordnete aus dem Kongress, dass sie Probleme und Losungsmoglichkeit
anderer Abgeordneten hauptsdchlich nicht etwa durch interne Berichte wahrnehmen,
davon gibe es einfach zuviele, sondern liber die Massenmedien, wobei hierbei der
»Iimes* und der ,,Post™ offensichtlich eine Sonderstellung zukommt (Kingdon 1984,
60). Daneben konnen einzelne Fachmedien als Medium innerhalb einer ,,Policy-
Communitie fungieren.

Hieran lassen sich weitere Uberlegungen anschlieBen: Kingdon unterteilt die politisch
relevanten Deutungsmuster in zwei Strome: Auf der einen Seite den Strom der
Problemdiagnose und auf der anderen Seite den Strom der Problemlésung. Beide sind von
unterschiedlichen Akteuren bestimmt: Wihrend die publizistischen Medien - neben
Parteien, Verbdnden, sozialen Bewegungen und Regierungen - am Prozess der
Problemwahrnehmung beteiligt sind und damit hauptséchlich im ,,Problem*-Strom unter
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weiter zu bestimmenden Umstinden einen Einfluss auf die formelle Agenda des
Entscheidungssystems haben, sind fiir die Generierung von Problemlosungen, geméf
Kingdon, eher die Experten-Gemeinschaften in Wissenschaft und Biirokratie zusténdig.
Entsprechend diirfte die massenmediale Berichterstattung in diesem Feld nur eine geringe
Rolle spielen. So zeigt sich beispielsweise bei dem Issue ,,Abtreibungskonflikt in
Deutschland, dass die Massenmedien verglichen mit einer grofen Anzahl anderer
Akteursgruppen - etwa Parteien, Kirchen, Gewerkschaften, Verwaltung etc. - die geringste
Quote an Aussagen machten, welche konkrete Policy-Optionen beinhalten (Gerhards 1996,
90). Auch die Umfragen unter Politikern und Journalisten iiber die Policy-Agenda-Setting-
Funktion der Massenmedien im zweiten Teil dieser Arbeit verwiesen auf diesen Punkt. Bei
der Generierung von Problemlosung wurde den Massenmedien nur wenig FEinfluss
zugestanden (Linsky 1986, 87f; Pfetsch 1993, 47): Schon auf Grund der
Nachrichtenwertfaktoren ist die Erorterung von komplexen Problemldsungsstrategien in
den publizistischen Massenmedien nicht zu erwarten. Allerdings wére auch vorstellbar, dass
die Journalisten die Rolle eines ,,policy entrepreneurs® iibernehmen, welche neue Probleme
und Losungen in der Vordergrund riicken und die bei einer gilinstigen Gelegenheit - d. h. bei
gedftneten ,,policy windows® - fiir die Verbindung zwischen Problem, Problemldsungen
und den erforderlichen Machtressourcen sorgen.

Dass den Massenmedien in anderen Politikfeldern durchaus eine relevante Rolle
zukommen kann, und dies insbesondere im Strom der Problemdiagnose, belegt in der
deutschen  Forschung Thomas  Zittel anschaulich mit seiner Dissertation
,Marktwirtschaftliche Instrumente in der Umweltpolitik™ (zum Folgenden Zittel 1996). In
seiner empirischen Studie - fiir den Zeitraum von 1970 bis 1990 - kniipft der Autor an die
Uberlegung an, dass fiir die Durchsetzung politischer Losungsstrategien erst einmal
Thematisierungs- bzw. Agenda-Setting-Prozesse verlaufen miissen, weil bestimmte Policy-
Optionen im politischen Entscheidungssystem einfach nicht verfiigbar sind. Bereits im
Verlauf der 70er und 80er Jahre wurden marktwirtschaftliche Instrumente intensiv
diskutiert und bildeten die Grundlage konkreter Politikstrategien. Auf der Ebene der
konkreten Gesetzgebung hingegen blieben diese Uberlegungen von geringer Bedeutung.
Methodisch untersucht der Autor den Agendastatus der Instrumente in den Parteien
(operationalisiert iiber Parteiprogramm der CDU, der SPD, der FDP und der Griinen), des
deutschen Bundestages (operationalisiert iiber die Bundesdrucksachen) sowie die
Regierungsagenda (operationalisiert iiber die Umweltprogramme und -berichte der
Bundesregierung) iiber zwanzig Jahre. Als Ergebnis hélt der Autor fest, dass erst Mitte der
80er Jahre marktwirtschafliche Instrumente ernsthaft auf der Tagesordnung der Parteien,
des deutschen Bundestages und der Regierung standen. Als Griinde fiir diesen spéten
Thematisierungsprozess verweist der Autor in Anlehnung an Kingdon auf drei, sich
wechselseitig beeinflussende Entwicklungen: Erstens etablierte sich die Umweltokonomie
als Befiirworter 6konomischer Instrumente, als Lehrfach an den Universititen. Zweitens
fragte die politische Elite nach alternativen Losungsstrategien in der Umweltpolitik und
drittens lieferten, , dann mit dem Waldsterben, und spdter dem Phdnomen des
Klimawandels, Problemlagen, die Problemdruck erzeugten und sowohl die Nachfrage nach
instrumentellen Alternativen intensivierten, als auch die konzeptionelle Arbeit von policy-
Experten fokussierten* (Zittel 1996, 206). Die Problemwahrnehmung im Policy-Stream
wurde in dem von Zittel untersuchten Fall vor allem durch die Berichterstattung fokussiert.
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Zittel verwies dabei explizit auf eine Artikelserie im SPIEGEL im November 1981 {iber das
Ausmall der zunehmenden Walderkrankung in der Bundesrepublik (Zittel 1996, 189).
Dieses Thema wurde in der Folge in der Berichterstattung breit aufgenommen und lésst auf
der politischen Agenda die beschriebenen Prozesse aus.

Zusammenfassend verweist John Kingdon mit seinem ,,Garbage-Can*“~-Modell, wie auch
schon das ,,Public-Arenas“-Modell, auf die Komplexitdt und die geringe Kalkulierbarkeit
von Thematisierungsprozessen. Aus seiner Sicht flieBen drei Strome (Problems, Policies
und Politics) relativ unabhéngig nebeneinander. Der erste Strom enthélt Probleme, die als
driangend angesehen werden. Der zweite Strom besteht aus Losungsvorschldgen und der
dritte Strom schlieflich aus politischen Ereignissen wie parlamentarische Konflikte,
Wahlen oder eine Anderung in der Bevolkerungsmeinung. Unter bestimmten Bedingungen
konvergieren die drei Strome und bringen eine Entscheidung hervor. Der Prozess ist aber
nicht grundsitzlich dem Zufall iiberlassen: Im Strom der Probleme miissen Zustinde durch
Indikatoren hervorgehoben und richtig bewertet und kategorisiert werden. In dem Policy-
Strom miissen die Losungsvorschlige der technischen Machbarkeit, der Ubereinstimmung
mit der politischen Gemeinschaft, der Akzeptanz in der Offentlichkeit entsprechen. Im
Politics-Strom gibt es unterschiedliche Ressourcen-Verteilungen zwischen den Gruppen etc.
und schlieBlich fungieren Policy-Entrepreneurs als Vermittler zwischen den Stromen. Wenn
sich ein ,,Policy-Window* 6ffnet und die drei Strome konvergieren, entstehen giinstige
Voraussetzungen fiir einen Thematisierungsprozess. Die Aufstellung der Regierungsagenda
ist also kein deterministischer Prozess, sondern hdngt von externen Bedingungen ab, die
von den Akteuren nicht zu steuern sind. Policy-Windows sind eine notwendige, aber keine
hinreichende Bedingung flir Thematisierungsprozesse. ,,Politische Unternehmer* miissen
solche Policy-Windows zu nutzen wissen. Vor allem Kingdon kann in seinen Fallstudien
fiir die USA belegen, dass die Problem- und Alternativenthematisierung im Grunde
getrennte Ablauf-Prozesse sind. Dabei werden die Massenmedien erwartungsgeméif bei der
Generierung von Problemen beteiligt sein, hingegen ist nicht zu erwarten, dass die
Berichterstattung komplexe Policy-Optionen zur Verfiigung stellt. Die Massenmedien
haben in den beiden untersuchten Politikfeldern ,,Gesundheits- und Transportwesen* nur
einen geringen FEinfluss auf den Agenda-Bildungsprozess. Allerdings dienen die
Massenmedien offensichtlich als internes Medium einer etablierten Policy-Community und
helfen damit, interne Aufmerksamkeitsschwellen zu iiberwinden. Des Weiteren konnen die
Massenmedien gegebenenfalls noch einen Verstirkereffekt bei Issues haben, welche
anderswo kreiert wurden. Daneben schreibt ihnen Kingdon noch einen indirekten Einfluss
auf die Regierungsagenda zu, insoweit sie die Bevolkerungsagenda beeinflussen und sich
die Politik gleichzeitig an der 6ffentlichen Meinung orientiert. SchlieBlich scheint in den
untersuchten Politikfeldern die Wichtigkeit der Massenmedien im Prozess der Agenda-
Bildung vom Typ der Teilnehmer abzuhéngen. Akteure, die bereits eine Schliisselstellung
in der Regierung haben und so einen direkten Zugang zur politischen Agenda, sind nicht so
auf die Massenmedien angewiesen wie so genannte ,,outsider. Letztendlich beeinflussen
die Massenmedien den Agenda-Bildungs-Prozess scheinbar im Zusammenspiel mit anderen
politischen Akteuren, welche keinen direkten Zugang zur politischen Tagesordnung haben.
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5.5 Zusammenfassung der Teile II und III: Massenmedien und politische Agenda-
Bildung: ein vorliufiges Analysemodell

Inzwischen gibt es in der Literatur eine Reihe von Modellen zum Karriereverlauf von
Themen auf der offentlichen und politischen Agenda der Gesellschaft. Allerdings
verlduft die theoretische Diskussion in diesen Bereichen trotz der sehr &hnlichen
Fragestellung weitgehend nebeneinander. Daher fehlen bislang einheitliche Konzepte
und Modelle, welche iiber die spezifischen Aspekte der 6ffentlichen Aufmerksamkeit
fiir ein Problem und der politischen Agenda-Bildung zu einem Modell gelangt, welches
die massenmediale Offentlichkeit in ihrer Funktion fiir den politischen Agenda-
Bildungsprozess explizit thematisiert oder gar detailliert untersucht. Trotzdem bringt die
kritische Bestandsaufnahme geniigend Anregungen und Material hervor, um zum
Abschluss den Versuch zu unternehmen, eine konzeptionelle Synthese aus den vorher
diskutierten Forschungsstringen zu prasentieren. Ziel ist es, ein Modell zu entwickeln,
welches die Rolle der Massenmedien in ihrer Input-Funktion fiir Akteure des
politischen Entscheidungssystems beleuchtet. Die Bezugnahme auf die referierten
Forschungsstringe ist jedoch notwendigerweise selektiv. Gleichwohl finden sich
wesentliche Erkenntnisse aus den vorangegangenen Ausfithrungen im folgenden Modell
wieder.

Die obigen Darstellungen miissen die Erwartungen, die man an ein Modell, welches die
massenmediale Offentlichkeit fiir den Agenda-Bildungsprozess der Akteure des politischen
Entscheidungssystems  beleuchtet, zundchst einmal abschwéichen. Denn der
Transformationsprozess von den Urspriingen eines Issues bis hin zur politischen Agenda ist
ein duBerst komplexer Prozess, welcher mit einem linearen Modell kaum zu beschreiben ist.
Sowohl das Garbage-Can-Modell von Kingdon als auch das Public-Arena-Modell von
Hilgartner und Boske weisen darauf hin, dass Modelle, die diesen Prozess deterministisch
oder quasi-deterministisch abbilden, den komplexen Prozess nicht fassen konnen (Kingdon
1994, Hilgartner/Boske 1988). Exakt sind die Einflussbeziehungen, welche die
Thematisierungsprozesse in den Massenmedien determinieren, theoretisch nicht zu
bestimmen. Die Interaktionskonstellationen verschiedener gesellschaftlicher Akteure sowie
institutionelle Gegebenheiten wirken zwar annahmegeméf auf den Thematisierungsprozess
in den Massenmedien, ob diese aber linearer, kurvenlinearer, exponentieller oder gar
chaotischer Art sind, ldsst sich nur an einem konkreten empirischen Fallbeispiel
beobachten. Denn die Art und Weise der Einflussbeziehungen auf Themenkarrieren in den
Massenmedien wird plausiblerweise von Fall zu Fall variieren und lésst sich daher nicht ein
fiir alle Mal theoretisch ableiten. An diesem Punkt haben wir es mit einem generellen
Problem der sozialwissenschaftlichen Analyse zu tun: Fir die Analyse von
Makrophidnomen wie die Gesellschaft, erscheint die Logik der traditionellen Denkart in
Ursache(n)- und Wirkungszusammenhéngen obsolet zu sein. Gesellschaftliche Phanomene
sind zu komplex und ausdifferenziert, als dass sie kausale und auch lineare
Einflussbeziehungen zu beschreiben in der Lage sind. Dies liegt zum einen an dem hohen
Grad an Autonomie der Akteure und zum anderen an einem hohen Mafle an Interaktion
zwischen den Akteuren. Dadurch wird die Moglichkeit nomologischer Aussagen begrenzt.
., Die Regeln der analytischen Wissenschafistheorie sind (...) sehr viel leichter und
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fruchtbarer in einer Sozialforschung anzuwenden, die sich mit dem Verhalten von
Individuen befasst, als bei der Untersuchung komplexer sozialer Aggregate, ob das nun
Organisationen, Policy-Prozesse oder ganze Gesellschaften sind. Die Besonderheit dieser
Makrophdnomene ist nicht etwa, dass sie wie soziale Schichtung oder soziale Mobilitdt
Aggregate von kleineren Einheiten oder Einzelereignissen sind, sondern dass es sich um in
sich strukturierte grofiere Einheiten, um soziale Systeme oder Teilsysteme oder aber auch
Prozesse handelt, die sich als differenzierter Zusammenhang von Handlungen iiber Zeit
darstellen lassen” (Mayntz 1983, 9). Einige Entwicklungen in der zeitgendssischen
Theorienentwicklung iiber Muster in der Komplexitdt haben Parallelen zu dem ,,garbage
can‘“-Modell. Beispielsweise Theorienentwicklungen in der Naturwissenschaft, namentlich
die Chaos-Theorie, welche sich ebenfalls mit komplexen Prozessen beschiftigt. Die
Pramissen dieser Theorie lassen sich wie folgt beschreiben (fir die
Kommunikationswissenschaften Ulrich Saxer 1993, 182; Bruns 1998):

e Die Grundstruktur der Welt ist nicht Ordnung im Sinne deterministischer
Vorstellungen, sondern Chaos. Daraus ergibt sich, dass naturwissenschaftliche
Experimente nie exakt wiederholbar sind. Deshalb geben Chaostheoretiker die
Vorstellung, gleiche Ursachen hitten gleiche Wirkung, auf und bezweifeln die
Prognostizierbarkeit des Verhaltens von komplexen Systemen.

e Je nach der Voraussagbarkeit ihrer Reaktion gibt es chaotische und weniger
chaotische Systeme.

e Sowohl Chaos als auch Ordnung werden durch die gleichen Gesetze determiniert.
Das heiBit, Ordnung hat immer auch Merkmale von Unordnung, Chaos von
Nichtchaos. Der Ubergang beider Systemzustiinde ist flieBend.

Zentrale Forschungsfelder der Chaostheoretiker sind die Ursachen des Umkippens von
Systemen mit berechenbaren Reaktionen in chaotische, insbesondere das Zufalls-verhalten,
das nach festen Regeln erzeugt wird, so genanntes deterministisches Chaos. Ziel ist es, ,,die
Ordnung im Zufdilligen zu entdecken und auf diesem Weg auch Einwirkungsmoglichkeiten
auf solche Verdnderungen des Ordnungszustandes von Systemen aber auch die mégliche
Kreativitdt des Chaos zu priifen* (Ulrich Saxer 1993, 182). Neben der Chaos-Theorie gibt
es auch in den Sozialwissenschaften inzwischen eine ganze Reihe von Modellen, welche
versuchen, die gesellschaftliche Komplexitit zu erfassen (Baumgartner/Jones 1993;
Eldrege/Gould 1972; Luhmann 1984). John Holland sieht bei all diesen Modellen
Gemeinsamkeiten (zum folgenden Holland 1975, 110ff.) In diesem ,,complex adaptice
systems®, wie John Holland sie nennt, sind die Elemente untereinander in reflexiven
Beziehungen verbunden, sie interagieren gegenseitig und sie passen sich stindig an die
gednderte Umgebung an. Die Strukturen dieser Systeme sind entdifferenziert, mithin eine
hierarchische Steuerung nicht moglich. Es findet ein fortwéhrender Selektionsprozess statt
und es ist deshalb mit einem stindigen Wechsel zu rechnen. Diese Modelle haben alle die
gleichen Eigenschaften: Sie haben alle Muster und eine Struktur in den dynamischen
Prozessen. Man kann diese Struktur identifizieren, aber es bleibt immer ein Stiick
Zufilligkeit zuriick, so dass eine Prognose schwer fillt. Thematisierungsprozesse in den
Massenmedien weisen ihre Dynamik und Komplexitdt eher an typischen Kennzeichen
»Chaotischer Systeme* auf als Merkmale deterministisch-kausaler Modelle. Daher sind
gerade Thematisierungsprozesse in den Massenmedien nur schwer zu prognostizieren. Die
Ursache liegt, wie gesagt, in der Komplexitdt gesellschaftlicher Prozesse, welche auf die
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Massenmedien wirken konnen. Die Forschung verdeutlicht die Bedeutung von
Wertverhalten, Routinen, personalen Faktoren, die Interessenskonstellation, die
Entwicklungsdynamik der Debatte, die politische GroBwetterlage sowie spezifische
Handlungskonstellationen, die auf dem zeitlichen Zusammentreffen weitergehender
externer, unsteuerbarer Entwicklungen beruhen. Was impliziert das Gesagte fiir die
Modellbildung? Erstens ist es unmittelbar einsichtig, dass nicht alle Einflussfaktoren,
welche auf solche Prozesse einwirken, in einem Modell erfasst werden konnen. Daher gilt
es, die Strukturen zu modellieren, in welchen solche dynamischen Prozesse verlaufen.
Damit kann schon eine Menge zum Verstindnis der Realitdt beigetragen werden. Dieses
lasst sich wie folgt veranschaulichen: Innerhalb der Struktur kdnnen wir Prozesse in dem
Modell bestimmen, welche aber eine gewisse Zufdlligkeit behalten. Zweitens ergibt sich
daraus, dass ein solches Modell nicht ,,en bloc* empirisch getestet werden kann, es dient
vielmehr der Generierung von Teilfragestellungen. Im Folgenden soll bestimmt werden,
wie die Massenmedien strukturell in einem solchen Prozess eingebunden sind.

Die Rolle der Massenmedien bei der Agenda-Gestaltung des politischen Systems wird
im Rahmen eines Modells politischer Kommunikation analysiert. Dieses Modell
unterscheidet sich vom klassischen, politischen Prozessmodell, welches Politik als das
Ergebnis der Durchsetzung von Interessen ansiecht, dadurch, dass es den Moment der
Konstruktion von Bedeutung betont. Dies kann als ,,Erstes Axiom* des Modells bezeichnet
werden. Dieser leitende Gedanke wird in dem Mafle unumgénglich, wie Sachverhalte der
Thematisierung bediirfen, um als politisches Problem zu existieren. Wie in dem letzten
Kapitel gezeigt, setzt die FEinbringung von Interessen voraus, dass bestimmte
Thematisierungsprozesse im Vorfeld der Entscheidung entstehen, damit iiberhaupt ein
Sachverhalt als entscheidungsbediirftig angesehen wird. Am Anfang jedes
Entscheidungsprozesses steht die Artikulation von ,,demands®, d. h. Anspriiche, Bediirfnisse
und Forderungen der Biirger. Themen und Probleme sind fiir den politischen
Entscheidungsprozess solche umformulierten ,demands*. Uber Themen werden
Erwartungen und Problemlosungsanspriiche der Gesellschaftsmitglieder geregelt. Aus
diesem Grund werden iiber Thematisierungsprozesse politische Entscheidungen
prajudiziert: Wenn Sachverhalte nicht thematisiert werden, fallen sie aus dem politischen
Entscheidungsprozess heraus (Cobb/Elder 1972). Aus dieser Perspektive riickt die
Thematisierung von Problemen und Problemdefinition als Entscheidungsgrundlage in den
Mittelpunkt. Deshalb ist die politische Wahrnehmung, welche freilich eine entsprechende
Definition des Themas voraussetzt, die Bedingung dafiir, dass sich Interessen durchsetzen
konnen. Was ist darunter zu verstehen? In der ersten Phase des Politikprozesses sind
subjektive Wahrnehmungsprozesse beteiligt. Es mag bestimmte Krankheiten, Pflanzen oder
Umstédnde geben, jedoch solange sie nicht in den Kommunikationsprozess eingebunden und
mit einem Begriff umschrieben werden, haben sie fiir die Gesellschaft keine Bedeutung.
Die Individuen und korporativen Akteure einer Gesellschaft beobachten die sie umgebende
soziale Realitdit. Dabei wird immer nur ein bestimmter Ausschnitt an sozialen
Sachverhalten, Tatbestinden und Ereignissen in der Welt als Thema realisiert. Schon auf
Grund der groBBen Anzahl an Sachverhalten, welche potenziell zu einem Thema gemacht
werden konnen, miissen Individuen und korporative Akteure auswihlen, um die Welt
assimilierbar zu machen. Damit ist jede Beobachtung zugleich Selektion und schon eine
Interpretation der Realitdt. Sind Sachverhalte thematisiert - etwa Luft, Wasser, Boden -
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bedarf es weiterer Wirklichkeitsinterpretationen, um diese Themen zu einem Problem zu
transformieren. Denn ein Problem besteht immer dann, wenn der gegebene Ist-Zustand und
der erwiinschte Soll-Zustand auseinander fallen und zwischen den beiden Zustdnden und
dem gegebenen Mittel eine uniiberbriickbare Barriere besteht (Cobb/Elder 1972). Es wird
also eine Soll-Ist-Abweichung festgestellt, mit dem Wunsch, diese Abweichung zu
beseitigen. Somit werden in ein Thema Wertvorstellungen hineinprojiziert, welche als nicht
realisiert gelten. Damit konvergiert das Thema zu einem Problem, etwa als Luft-,
Wasserverschmutzung oder Bodenbelastung. Um zu einem politischen Problem zu werden,
bedarf es weiterer Interpretation: Politisch sind Probleme - dariiber diirfte ein allgemeiner
Konsens bestehen - wenn sie in allgemein bindenden Entscheidungen fiir die
Gesamtgesellschaft einmiinden konnen. Dazu muss der Staat fiir die Beseitigung
verantwortlich gemacht werden, d. h. es muss eine kollektive Losung eingefordert werden
(Baumgartner 1993). Der Staat wird damit zum Adressaten der Problembeseitigung. Durch
die genannte Interpretationsleistung werden zundchst unbestimmte Sachverhalte zu
Themen, Themen zu Problemen, welche letztlich noch politisiert werden, indem der Staat
fiir die Problembearbeitung verantwortlich gemacht wird. Folglich sind weder Themen noch
politische Problemwahrnehmung eine Suche nach feststehenden Entitéten, sondern ein
Konstruktionsprozess. Die Folge ist ein konstruktivistischer statt eines ontologischen
Problembegriffs. Konstruktivistisch heif3t in diesem Zusammenhang, dass Menschen oder
korporative Akteure nicht auf Grund der direkten Erkenntnis ihrer Umwelt miteinander in
Verbindung treten, sondern einzig und allein auf der Grundlage der Beobachtung der
Umwelt. Mit dieser Beobachtung selektieren sie und bilden ihre jeweilige eigene
Beschreibung der Realitdt. Dadurch entwerfen (konstruieren) Individuen und korporative
Akteure jewei