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1. Einleitung

Die Frage nach der Responsivitét politischer Systeme provoziert auf Anhieb zwe wider-
spruichliche Antworten. Zum einen gibt es gute Griinde fur die Annahme, dass die Demokretie
anderen Regimeformen durch groliere Partizipationsoffenheit und wettbewerbsvermittelte
Responsvitét Uberlegen ist. Zum anderen wissen wir, dass die einzelne Wahlersimme keiner-
lei inhatlichen Auftrag trangportiert, sondern lediglich der Auswahl von Mandatstrégern

dient, die nach der Ubernahme des Mandats an keinen Auftrag seitens der Wahlerschaft ge-
bunden sind.

Mehr noch: Selbst wenn die Wéhler, z. B. im Wege eines Volksentscheids, unter dternativen
Politiken (policies) wahlen kdnmten, wéren diese in dler Regel schon politisch ,, strukturiert”,
d.h. von Palitikern formuliert und mit mehr oder weniger Nachdruck empfohlen oder abge-
lehnt worden. Ein Grol¥eil dessen, was die Burger ,wollen®, wurde ihnen zuvor im Themen-
karusdl| der Politik vorgefiihrt. Die,,inhdtliche’ Beziehung awischen Birgern und Politik it
aso nicht unilinear; Seig keine ,, principa- agent relationship”, sondern bestenfals reziprok.

Aber auch dieses Bild ist unterkomplex. Um der Wirklichkeit ndher zu kommen, miissten
weltere Instanzen eingebaut werden: insbesondere die Massenmedien mit ihrer Fahigket,
Themen zu setzen, in den Vordergrund zu spielen und nach einer Welle fallen zu lassen; aber
auch Interessengruppen, die auf politische Entscheidungen Einfluss nehmen oder zu nehmen
versuchen, und staatliche Birokratien, die sich auf die Verwaltung bzw. Forderung bestimm:
ter Politikfelder spezidisiert haben und — schon im Eigeninteresse — Informations- und Ko-
operationsbeziehungen zu den Akteuren im Politikfeld unterhalten.

Lassen sich anhand eines derart erweiterten Modells V orhersagen Uber die Chancen politi-
scher Themen oder die Auswirkungen eines Prioritéiswechsels in der Bevolkerung machen?
Leider nicht. Nicht nur ist die Zahl der Variablen des politischen Prozesses und der dlfdligen
politischen Entscheidungen ausgesprochen grof3, sondern sie unterliegt selbst starken Schwary
kungen und ist sogar im Nachhinein kaum exakt bestimmbar. Dartiber hinaus Snd vide

W echsd beziehungen zwischen den Variablen komplex und intransparent.

Die exakte Modellierung eines Kausalmodells scheitert u.a. daran, dass es genau genommen
gar keine unabhéngigen Variablen gibt. Denn der Output der politischen Entscheidungspro-
zese wirkt in hohem Mal%e auf ihren Input, d.h. die Bedingungen der Formulierung sozider
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Interessen und politischer Pogitionen, zurlick. Sieht man von politisch nicht beeinflussbaren
externen Ereignissen wie Naturkatastrophen ab, so erscheinen dle Variablen der Politik as
endogen. Wir kénnten wohl ein Netzwerk aler moglichen Wechsawirkungen zeichnen, aber
wéren nicht im Stande vorherzusagen, welche der zahlreichen Rdationen in einem konkreten
Fall entscheidend sein werden.

Die quantitative Komplexitét des Systems der Akteure und ihrer Beziehungen liegt auf der
Hand. Unterstellen wir, dass inggesamt nur 15 verschiedene Ingtanzen im Spid snd (z.B. drel
Pra&ferenzgruppen der Bevdlkerung, funf Interessenorganisationen, drei politische Partelen,
zwel Minigterien und zwel Massenmediensystemne), so sind immerhin schon 105 unterschied-
liche Beziehungen zu veranschlagen. Rechnen wir jeder der genannten Instanzen zehn unter-
schiedlich urtellende und agierende Personen oder Untergruppen zu, so ergeben sich bereits
150 betelligte ,, Akteure® mit insgesamt 11.175 mogliche Beziehungen. Denn mit wachsender
Telnehmerzahl gegt die Zahl der mdglichen Relaionen gemdl der Exponentiafunktion x =
Yo (Y- y)'.

Wie hat die sozid- und politikwissenschaftliche Forschung auf dieses Erkenntnisproblem
reagiert? Mit einem Bindel von Moddlen, Theorievorschlégen und Forschungsprogrammen,
die dle eines gemeinsam haben: dass Se sch nur auf einen Ausschnitt der moglichen, aber
nicht in jedem Fall notwendigen Zusammenhange konzentrieren. So besitzen wir Kenntnisse
Uber Faktoren der Themenselektion und —prasentation der Massenmedien, Faktoren der
Responsvitét politischer Parteien gegentiber 6ffentlich gehandeten Themen, die Willensbil-
dungsprozesse von kollektiven Akteuren, d.h. Parteien, Verbanden usw., die sektoralen bzw.
politikfeldspezifischen Interessenstrukturen und die ihnen entsprechenden Akteursets, das
Zugtandekommen der politischen Tagesordnung (agenda setting), die formellen und einige
informelle Bedingungen von Kabinetts- und Parlamentsentscheidungen sowie, last but not
least, die Kontingenz der Entschel dungsprozesse und Entscheidungsergebnisse selbst.

Der Begriff der Kontingenz bezeichnet Sachverhdte, die so oder ganz anders ausfallen kon-
nen, aber in jedem Fal bedeutsame Folgewirkungen haben. Sie snd wirksam, aber man kann
ers im Nachhinein wissen, was wirksam war und wie es wirkte. Dieser erkenntnistheoretische
Schlenker ist wichtig, well er nicht nur ein Problem der Beobachter, sondern auch ein Prob-
lem der Akteure der Politik beschreibt. Auch diese wiissten gerne ,, vorher, welche Themen
die dffentlichen Debatten der ndheren Zukunft bestimmen werden. Besil3en Se entsprechen-
des Vorwissen, so konnten sie — as office seeker — ihre Selbstdarstellung im Wettbewerb um
Mandate und Amter besser auf die kiinftigen Wettbewerbssituationen abstellen oder —wenn
Se zur Spezies der policy seeker zéhlen — die Politikentwicklung den kinftigen Problem und
Entschel dungssituationen anpassen und fir Unterstiitzung ihrer V orhaben werben.

Da aber Uber dle kunftigen Stuationen Unscherhelt besteht und selbst die Gegenwart nur
unvollkommen gewusst werden kann (inshesondere politische Akteure geben nur Teileihres
Wissens preis und verbergen manche ,wahren* Absichten), miissen sich die Akteure anders
as an Fakten und verlasdich bekundeten Handlungsabsi chten Dritter orientieren. Sie tun das,
indem se gchinihrer Kommunikation v.a auf sich selbst bzw. ihresgleichen beziehen, d.h.
die unmittelbaren Handlungszusammenhange, die das Kommunikationssystem der Politik
bilden.

! Dabei ist x die Zahl der moglichen Beziehungen und y die Zahl der Akteure.
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Die durch Sdlbstbeziiglichkeit bestimmte Eigenlogik des politischen Systemns begriindet eine
einflussreiche wissenschaftliche Pergpektive, den Ansatz der soziologischen Systemtheorie,
der im folgenden Tell (2) kngpp skizziert wird. Die traditiondle — akteur- und handlungsori-
entierte — Herangehenswel se empfiehlt sich dagegen fur die Beschéftigung mit einzenen Ak-
teurtypen, Indtitutionen und Strategien der Politikvermittlung zwischen Staat und Gesdll-
schaft. Die hervorgehobene Rolle der politischen Offentlichkeit ist Themades 3. Teils, die
Responsvitétsgrenzen der politischen Akteure werden im 4. Teil beleuchtet. Der 5. Teil be-
schéftigt Sch mit politikfel dspezifischen Beobachtungen. In den Schlussbemerkungen (Tell 5)
werden zwel Dimensionen ungleicher Responsvitét angesprochen: die Weite des Zethori-
zonts und der Abstraktionsgrad politischer Uberzeugungen.

2. Palitik alsreflexives Handlungssystem

Die insbesondere von dem Soziologen Niklas Luhmann (1984, 2000) ausgearbeitete System+
theorie der Gesdllschaft betrachtet die Politik als eines von mehreren gesdllschaftlichen Tell-
systemen — neben der Wirtschaft, der Bildung, dem Recht und anderen. Diese Tellsysteme —
und damit auch die Politik — sind zwar mit ihrer jeweiligen Umwelt auf unterschiedliche Wel-
se verbunden (,, strukturell gekoppelt*), aber ihre internen Prozesse der Wahrnehmung, Kot
munikation und Entscheldung verlaufen ausschliefdich nach eigenen Regeln. Insbesondere
begtimmt sch nach internen Kriterien, was wichtig und damit ,, Themd' ist. Die Teillsysteme
beziehen ,,ihreé* Themen nicht von ,,aul3en”, sondern erzeugen se salbst mittels eigener Sinn-
elemente und der je eigenen Bezugsprobleme bzw. ,, Codes’. Sie prozessieren ,, autopoietisch”
und , operativ geschlossen®. Aulere Ereignisse regigtrieren sie alenfalls AngtoRe zu intern
bestimmter Aktivitét.

Wasim Tellsysem Poalitik , Snn* macht, ist deshab nicht durch die Umwelt determiniert,
denn die Umwelt findet innerhalb des Systems keine direkte Représentation. Das aulere Ge-
schehen vermag die Systemprozesse nur zu irritieren oder in einem ,, schwachen* Sinne zu
konditionieren. Dabe gilt: Nicht dle, sondern nur die in gewisser Weise , gedigneten”, nam-
lich intern interpretierbaren Umweltereignisse vermogen in der Politik ,, Resonanz* hervoraur-
rufen. ,,(D)as palitische System it (...) nur im Rahmen der Eigenfrequenzen resonanzfahig®
(Luhmann 1986: 175). Damit aul3ere Ereignisse, selen sie sachlicher oder kommunikativer
Art, im System wahrnehmbar werden, missen Se auf ene,, Schnittstelle” treffen, die ihnen
»internen* Sinn beigelegt. Der von ,,8uleren” Akteuren gemeinte Sinn fallt der eigensinnigen
Neu-Interpretation zum Opfer. Was extern ds relevant erscheint, mag fir die Akteure der
Politik durchaus irrdlevant sain.

Politische Themen (issues) entstehen dabel weder autometisch durch ,, Druck” von auf?en noch
im Wege willkurlicher Kreation, sondern in einer Art Evolutiongprozess, zu dem die Umwelt
der Politik oder diese selbst das Materid bereitstdlt, aus welchem dlein die Palitik ,,ihre*
Themen nach egenen Kriterien sdlektiert (vgl. Carmines/Stimson 1993).

Diese recht abdtrakte Sicht auf die Politik hat einen entscheidenden Vorzug. Sie bietet eine
Erkl&rung fur die pezifischen Besonderheiten des Politikbetriebs, d.h. fur Verfahren und
Formen, die unter einer normetiven, z.B. an der Verfassungsnorm orientierten, oder einer
amplifizierenden, z.B. das Demokratieprinzip tberdehnenden, Perspektive s unerwartet und
deviant erscheinen, namlich: (1) das hohe Mal3 an Sdbstbeziiglichkeit der politischen Diskur-
<. Politische Kommunikation — verstanden as der konflikthafte Austausch zwischen Politi-
kern, Journaigten und ,, ffentlicher Meinung” (Wolton 1990) — hat nur dann die Chance,
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wahrgenommen und beantwortet zu werden, wenn se auf genuin ,, Politisches* Bezug nimmt.
Ein politisch unvermittelter Rekurs auf ,, wissenschaftliche’ oder andere Kommunikationen
wird nicht a's Element von Politik wahrgenommen. (2) der Wettbewerbsbezug politischer
Kommunikation. Die,,Logik" des Politischen ist von der Differenz Regierung / Opposition,
d.h. zwischen der Verfligung Uber legde Entscheldungsmacht und dem Streben nach legaler
Entsche dungsmeacht, bestimmt (Luhmann 2000: 292). Diese Logik manifestiert Sch in der
Aufmerksamkeitskonkurrenz zwischen Regierungs- und Oppositionsparteien, im Wettbewerb
zwischen politischen Strémungen und Netzwerken innerhalb der Parteien sowiein der Korn-
kurrenz zwischen individudlen politischen Akteuren.

Ein Agpekt des Wetthewerbscharakters ist die Geltung bzw. die Orientierung an der Null-
summenregel. Sie bestimmt den Zugang zu Amtern und Mandaten, aber auch zu den Chancen
auf Offentlichkeit. Wenngleich politische Macht und Thematisierungschancen genau besehen
keine fixen Grolien sind, werden se doch i.d.R. ds solche behanddlt. Der Grund dafir ist die
Knapphet an Aufmerksamkeit — Aufmerksamkelt im politischen System und Aufmerksam-
keit der Offentlichkeit.

Zudem scheint die politische Kommunikation in der deutschen Demokratie durch eine Ten+
denz zur Verschleerung von Partikularinteressen zugunsten der Gemeinwohlfiktion gepragt
zu s&n. Das,,Gemeinwohl® i die dsdlein glltig untergdlte,, Wahrung” politischer Ratio-
nalitét, obwohl diese nicht anders denn a's das Resultat der Auseinandersetzung und Kom-
promissfindung zwischen divergierenden Partikularinteressen konzipierbar ist. Dieses Resu-
tat ist kontingent. Es mag so oder anders ausfalen — je nachdem, auf welche der gegebenen
Alternativen sch die Akteure einigen. Diese neigen jedoch dazu, wann immer die Mdglich
ket gegeben i, ihre Auswahlentscheidung s zwangdaufig, d.h. ds Befolgung von Sachr
zZwangen auszugeben. Indem Entscheidungstréger vorgeben, keine Wahl zu haben, und sich
auf die TINA-Formd (,, There Is No Alternative') berufen, versuchen se, die Eigenlogik der
Poalitik zu verbergen und die Offenlegung der tatséchlichen Entscheidungskriterien zu ver-
meiden. Dem korrespondiert eine Charakteriserung expliziter Partikularinteressen ds,, unmo-
rdisch”. Der Ruckgriff auf ,Mord® dsfiktive Zweitwahrung der Politik entlagtet gleichfalls
vom Eingesténdnis der hohen Sdlektivitét bzw. geringen Responsvitét des Entscheidens.
Gemenwohlifiktion, Sachzwangargument und Mord snd Sinnelemente der Politik und ds
solche Erscheinungsformen ihrer hohen Selbgireferenziditét.

Doch selbst im Lichte der Systemtheorie it Politik keineswegs umweltunabhéngig. Sie bedarf
externer Ressourcen und ,, Erfolge* — in Gestalt von  Legitimitétszuschreibungen, giingigen
Umfragewerten und Wahlergebnissen. Deren Orte sind die Massenmedien und die politische
Offentlichkeit.

3. Palitische Offentlichkeit: Massenmedien und M einungsumfragen

Vorweg zu schicken igt die Feststellung, dass nicht dle Formen der Politikentwicklung und
des Regierensim Kamerdicht der Massenmedien Stattfinden. Neben der medienvermittelten
Politik gibt esdie— u.U. ds,, verhandlungsdemokratisch* etikettierten — Formen direkter In-
teraktion von politischen und wirtschaftlichen Eliten. Die,, Mediatiserung der Politik* it dso
kapazitdtsmalig und thematisch begrenzt. In den Horizont der medialen Aufmerksamkeit ge-
raten v.a. solche Themen, bel denen sich die Wettbewerbsmotive der politischen Akteure mit
der attraktivitétsorientierten Sdlektivitét der Medienakteure treffen.



Der Begriff ,, politische Offentlichkeit” ist nicht eindeutig definiert. Je nach Verwendungskon-
text umfasst er die Uberwiegend in Massen- und Printmedien gefuinrten politikrelevanten De-
batten und/oder die Umfrageer gebnisse der Meinungsforschungsingtitute, d.h. die,, 6ffentliche
Meinung” (public opinion). Beide — &ffentliche Debaiten und &ffentliche Meinung — bilden

die Inputsaite demokratischer Politik. Doch die debattierten Themen und die media vermittel-
ten Botschaften sind nicht deckungsgleich, sondern entstlammen unterschiedlichen Sdlekti-
ongprozessen. Auch simmt die stets selektiv, in srukturierten Umfragen erhobene offentliche
Meinung nicht automeatisch mit dem spontanen Meinen der Individuen tberein. Diese Kluft
meacht sich dlerdings nur in sdltenen Falen bemerkbar.

Mit der Auswahl von Themen und der Art ihrer Behandlung und Présentation agieren die
Medien ds problemdefinierende — und in gewissem Sinne auch problemgenerierende — In-
stanzen. Thr Umgang mit Informationen und die Herstellung von quasipolitischen Ereignissen
(mittels Recherchen, Interviews, Features und Reportagen) erfolgt "eigenlogisch”, d.h. nach
mediensystem+internen Kriterien: den Prioritéten des Wettbewerbs um Attraktivitét (Ein-
schatquoten) bel bestimmten Zielgruppen des Publikums (Sarcindli 1998).

Als,, Nachrichtenwertfaktoren* gelten insbesondere der Uberraschungs- bzw. Sensationsge-
hat von Nachrichten sowie ihr Unterhatungsbezug. Auswahl und Présentation unterliegen
ener sarken Tendenz zur Persondisierung mit deutlichem Elitert und Prominentenbias; be-
vorzugt werden zur Visudiserung gesignete Themen und Informationen (Ortswechsel, Be-
gegnungen, Konferenzen, Katastrophen). Dabel steht esim Belieben der Medien, die Présen-
tation eines Themas starker auf kognitive oder affektive Aspekte abzustellen.

Politische Akteure snd sowohl bel der Informationsgewinnung Uber ihre Wettbewerbspositi-
on as auch bel der Politikvermittlung in die Offentlichkeit auf das Mediensystem angewiesen.
Dabe erleben se nicht selten, dass die Medien weitaus flexibler und effektiver s die Politik
agieren, wenn es um die Kreetion, Definition und zeitwei se bis dauerhafte Etablierung von
Themen geht (Jarren 1988). So entsteht die politische Tagesordnung unter wesentlichem Ein-
fluss der mediden Themensdektion. Diese tragt zur sozialen Konstruktion der gesdllschaftli-
chen Wirklichkeit und damit auch des ,, Politischen* bei.

Folgerichtig bemiihen sich die politischen Akteure, denen es um eine fir se glinstige Darstel-
lung und ,,Vermittlung® von Politik bzw. ihrer Person geht, den Filter- und Verstérkungsef-
fekten der Medien weitreichend Rechnung zu tragen. DafUr steht die durchgreifende Profess-
onaisierung der politischen Offentlichkeitsarbeit von Regierung und Parteien. Kommuniketi-
ons- und Wahlkampfdtrategien werden auf (tatséchliche und vermeintliche) Gesetzmdigke-
ten des Mediensystems abgestdllt, ,, Wahlkampfplaner, Consutants, PR-Experten und Krea-
tivagenturen* (Machnig 2002a: 7) mit der Inszenierung von Pseudoereignissen betraut, die
eine vorteilhafte Présenz in den Medien versprechen.

Ob deswegen schon von einer Symbiose der Teilsysteme Politik und Medien gesprochen
werden darf, ist zweifelhaft. Obwohl beide Saiten in der Erfllung ihrer Funktionen vonein-
ander abhangig sind, scheinen se doch im Regdfdl ihre Autonomie zu bewahren. Von
einsaitigen und stabilen Machtbeziehungen kann nicht die Rede sein, wemngleich die Medien
im Einzdfdl Uber erhebliches Sanktiongpotentia verfligen — z.B. durch Auddsung positiver
Ruickkoppelungschleifen bei , brisanten® Themen (mit Korruptions-, Neid- oder Angstbezi-
gen). Doch mit der Privatiserung und Plurdisierung der Rundfunkunternehmen hat sch die
Moglichkeit der Herstdllung einer einheitlichen ,, 6ffentlichen Meinung eher verringert.



So schief}en Vorgte lungen von einer ,, Uberredung® des Publikums oder gar einer Besinflus-
sung der Wahlresultate durch die Medien welit Uber die Reditét hinaus. Auf Seiten der besser
informierten und der politisch motivierten Burger werden die mediden Botschaften sehr se-
lektiv rezipiert. Die grof3e Mehrheit des Publikums pflegt individudle Vorurtelle bzw. Vor-
eingdlungen, die ds Aufmerksamkeits- und Interpretationsfilter wirken. Sie verandern sich
nur langsam in Resktion auf algemene Tendenzen des Orientierungs- bzw. Wertewandels.

Der Forschungsstand zum Einfluss der 6ffentlichen Meinung (public opinion) auf Politikert-
scheidungen it uneinheitlich. Dass der Wettbewerbscharakter demokratischer Politik ein
Mindestmal? an Respongivitét gewarleistet, ist unbestritten. Das wird u.a. durch die unter-
schiedliche Karriere des Liberaiserungsprogramms in angel sachsschen und kontinentaleu
ropéischen Landern beegt: Es relissierte, wo ein hoher Anteil liberaler Uberzeugungen in der
Waéhlerschaft exigtiert, und es 61 auf erhebliche Schwierigkeiten, wo der Antell liberaer
Uberzeugungen gering ist.? Ein Praferenzwandel in der breiten Wahlerschaft hat dann Chan
cen, Schin der Politik Geltung zu verschaffen, wenn Wahlerwanderungen e'wartbar sind und
sich Palitiker bemtihen, diese zu befordern oder abzuwenden. Zumindest fir die grof3eren
Parteien besteht prinzipiell der Anreiz, ihre Position an erkennbaren Erwartungen des,, medi-
an voter* auszurichten.

4. Responsivitatsgrenzen politischer Akteure

Die von der Wéhlerschaft gedulierten Erwartungen sind nicht notwendig konsstent. Folglich
vaiiert die prinzipie! erwartbare Respongvitét nicht nur mit dem Wahlerpotenzid der Partei-
en und den in Frage stehenden Politikfeldern, sondern auch mit der ,, Quditét” der an die Poli-
tik gerichteten Forderungen und Erwartungen. Nicht selten halten es Abgeordnete fir niitzli-
cher, im Interesse ihrer Wiederwahl den Préferenzen von Parteiaktivisten Tribut zu zollen ds
den inkonsistenten Vorstellungen ihrer Wahlerschaft.3 Ebenso gut mégen sie Veranlassung
haben, die Aussagekraft und den Orientierungswert von Umfrageergebnissen zu bezweifeln
und den erhobenen Meinungen nur begrenztes Gewicht beizumessen. Unter Umstanden gelten
individuelle AuRerungen von Wahlern per Telefon, Briefe oder Email sowie Leserbriefe und
Verlautbarungen der Interessenverbénde ds informativer.

Informationsdefizite, inkohdrente Uberzeugungen und simplifizierende Schlussfolgerungen
auf Saiten der Burger sind nichts Ungewohnliches. Als Beleg moge das folgende Zitat aus
einer Studie Uber Konfliktmediation im Bereich von Klima- und Energiepolitik dienen:

» The research reported in this article found that ordinary people from across Europe
usudly framed climate impactsin ethical rather than economic terms. In line with the
precautionary principle, they aso advocated mitigation even in the face of scientific
uncertainty. In discussing the options for mitigation, however, they viewed cost con-
siderations as highly relevant. That is, while they saw large reductions in energy use

as highly desirable, they tended to reject significant increases in energy prices as the

2\V/gl. Manza/Cook (2001) fiir die US-Staaten.

3 Die vielbeobachtete Abhangigkeit des politischen Personals von den Préferenzen der tendenziell radikaleren
und innerparteilich einflu3reichen Funktionére der mittleren Ebene war Anlal3 zur Formulierung des ,,law of
curvi-linear disparity” (Norris 1995).
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way to achieve those reductions.” (Kasemir et a. 2000; Hervorhebungen hinzugefgt,
H.W.)

Die relative Autonomie von Regierungen, Parlamenten und Verwatung resultiert zu einem
nicht unbetréchtlichen Tell aus der mangd haften Indruktivitét der offentlichen Meinung. Sie
driickt sch in der ungleichgewichtigen Erfiillung der von den Parteien Gbernommenen Dop-
pefunktion aus enersats Simmungen und Menungen in der potenzidllen Wahlerschaft auf-
zunehmen und, sofern opportun, der palitischen Thematiserung zuzufihren; andererseits po-
litische Entscheidungen in Gestdt von Programm- und Regierungsbeschltissen an die Buirger
zuriickzuvermitteln. Dabel dominiert die zweite Funktion erkennbar die erstgenannte. Regie-
rungsmitglieder, Fachpolitiker und Wahlkampfmanager befinden sch im Dauereinsatz fir
eine die Kakulierbarkeit ihrer Umwelt verbessernde Politikvermittiung — in die Innenwelt der
Parteien sdbst wie in die AuRenwelt der politischen Offentlichkeit. Das mag ds,, Manipulati-
on" eikettiert werden, aber bezeichnet lediglich den asymmetrischen Normazustand ,, politi-
scher Kommunikation®, die von der Politik zuvorderst ds One-way-Unternehmung versan-
den wird (vgl. Machnig 2002b).*

Unter bestimmten Umstdnden wird der Verzicht auf Responsivitét a's politische Tugend be-
trachtet. Dasist z.B. dann der Fal, wenn Palitiker ihre Problemdeutungen und Préferenzen
denen der Wéhlerschaft a's sachlich oder mordisch Uberlegen auszugeben vermogen. Unter
diesen Bedingungen wirde hohe Responsivitét ds Schwéche oder Ausdruck von Populismus
geten. Tatsachlich wirden kollektive Akteure ihre Strategiefahigkeit gegentiber den politi-
schen Wettbewerbern aufs Spid setzen, waren se prinzipidl gewillt, dlen Simmungs-
schwankungen in der Bevolkerung zu folgen. Das machte se nicht nur vom Wechsd der U
sténde abhédngig, sondern auch fir ihre Gegner kalkulierbar. Wer die Umsténde zu beeinflus-
sen verstinde, konnte auch den Akteur an der kurzen Leine fiihren. Um hohe Responsvitét
bemihte Regierungen sind an der Verfolgung langfristiger Strategien gehindert. Se snd au-
[3er Stande, die oft unvermeidliche Durgtstrecke bis zum Eintritt des Politikerfolgs (valey of
tears) durchzustehen. Darum besteht — nach Ansicht von Politikwissenschaftler® — ein syste-
matischer “tradeoff” zwischen der Responsivitét und der Effizienz politischen Handelns
(Rodrik/Zeckhauser 1988).

Das Bemiihen um Autonomie gegentiber Respong vitdtserwartungen entspricht auch einer
erprobten Taktik im Parteienwettbewerbs zur Begrenzung des Einflusses der 6ffentlichen
Meinung. ,,Issue framing“ und die Rhetorik ,,symbolischer” Politik zielen nicht sdten auf die
Behinderung oder Beschédigung des palitischen Gegners. ,,(E)lites can ,use’ public opinion
as aweapon of political struggle, instead of merely responding to it” (ManzalCook 2001: 32).
So tragen Wahlkampfdebatten in dler Regel nicht zur Klérung dternativer Politikoptionen
und damit zur Gewahrlestung ,,respongver* Entscheidungen bel. Denn politische Akteure,
die glauben, en bestimmtes Thema auf fiir Se glingige Weise ,,besetzt* zu haben, und dieses
dementsprechend bevorzugt propagieren, erleben regelméliig, dass ihre Gegner versuchen,
genau dieses Thema unter den Tisch falen zu lassen, um Statt dessen von ihren vermeintli-
chen Stérken zu reden. Themen, von denen sich keine Seite einen Vortell ausrechnet, bleiben

* Nach Auffassung des friiheren SPD-Bundesgeschéftsfiihrers macht , Politische Kommunikation (...) Politik
sichtbar”, , vermittelt Orientierungs-, Vorstellungs- und Deutungsmuster”, ,, bietet gesellschaftlich notwendige
Werte und Konsensformen an“, ,,ermdglicht Identifikation* und ,, konfrontiert Offentlichkeit mit Herausforde-
rungen, Themen und Gestaltungsméglichkeiten* (Machnig 2002b: 146f.).

® Vgl insbesondere dltere Arbeiten zum Thema,, Unregierbarkeit* (z.B. Crozier et a. 1975).
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unthematisiert.® So drehen sich Wahlkampfdebatten mehr um die relative Prominenz (sdien
ce) verschiedener Themen as um die Vor- und Nachteile eénzelner Politikvorschlage.”

Zwischen Wahlversprechen und Regierungspolitik klafft bekanntlich oft eine Liicke. Parteien
oder Présidenten mogen mit einem populdren, aber wenig redistischen Programm die Wahl
gewonnen haben, aber ergreifen nach der Amtsiibernahme génzlich andere ds die in Aussicht
gestdlten Mal3nahmen. Wahrend dieses V orgehen ales andere ds responsv, sondern eher ds
Fdl von ,palitica shirking* gilt, I&sst Sch den Akteuren nicht notwendig Représentativitét

und Verantwortung absprechen. Der Verrat an den proklamierten Zielen geschah maglicher-
weise im besten Interesse der Wahlerschaft: ,, They violated mandates in particular because
they anticipated being held accountable at the end of the term” (Stokes 1999: 127). Offen
schtlich fasche ex post- Erklarungen des,, policy shift* wie eiwadie, von eénem Haushdtsde-
fizit Uiberrascht worden zu sein,® signdisieren eine pessimistische Einschétzung der Fahigkeit
von Wéhlern, redistische Erwartungen zu entwickeln. Ergo: Verantwortungsbewusste Politik
bedingt nicht selten den Verzicht auf Responsivitét (Dunn 1999).

Keneswegs fasch ist die Annahme, dass Themenkonjunkturen, die ,,organiserten” Aus-
druck, z.B. in Gestdlt sozider Bewegungen, finden, die Politik zu grof3erer Respongvitét no-
tigen kénnen, indem sie eine nachhatige Veranderung der dffentlichen Meinung bewirken.
Allerdings sind die Erfolgshedingungen sozider Bewegungen ausgesprochen kontingent. Fir
das Auf und Ab der Bewegungspalitik gibt es keine linearen Kausderklérungen. Eine Anre-
gung liefert das Konzept der ,, politischen Gelegenheitsstruktur”. Esweist u.a. folgende Di-
mensionen der Gelegenheitsstruktur aus: die Verfassthet politischer Systeme hingichtlich

ihrer Offenheit bzw. Geschlossenheit fir Partizipation, Konsens bzw. Dissens unter den poli-
tischen Eliten, die Existenz und die Ressourcen von Biindnispartnern sowie die Fahigkeit und
Beratschaft des Staates, den Aktivitdten der Bewegungen Grenzen zu setzen (Rucht 1998). Je
nach den Werten, die diese (nicht ganz) ,,unabhangigen* Variablen annehmen, unterliegt die
Attraktivitét bzw. Stérke der Bewegungen, ausgedriickt in Tellnehmerzahlen, mehr oder we-
niger grofRen Schwankungen. So konnten die Mitglieder sozider Bewegungen geneigt sain,
deren wechsalndes Einflusspotenzid a's Indikator unterschiedlicher Responsvitét der Politik
Zu interpretieren.

Die in den Jahren 1970-90 aufgetretenen ,,neuen soziden Bewegungen* exemplifizieren eine
gegeniiber der Nachkriegszeit gestiegene Bereitschaft von Birgern zur unkonventiondlen
politischen Beteiligung. Die Themen dieser Bewegungen und deren zeitweise beachtliche —

und politisch beachtete — Stérke werden ds Indikatoren einer ,, kognitiven Mobiliserung*
(Inglehart 1989) betrachtet. ° Faktoren ihres Erfolgs waren die Beschrankung auf negatorische
Ziele, ene normaive Aufladung des Themas sowie begriffliche Smplifikation und Emotiona-
liserung. Der in den 1990er Jahren beobachtete Riickgang der Betelligungsbereitschaft er-
laubt jedoch nicht, auf einen Bedeutungsverlust der zuvor ,,bewegten” Themen zu schlielzen.
Sind diese doch — vor alem dank der Wahlerfolge der GRUNEN — Teil des Themenkanons

® Hier handelt es sich zum einen um das sog. Dominanz-, zum anderen um das Dispersionsprinzip des Themen-
wettbewerbs (Riker 1993).

" AlsBeleg wird auf die Abwesenheit der Energiepolitik, einem kontinuierlich und heftig umstrittenen Thema, in
den Préasi dentschaftswahlkémpfen der USA verwiesen (Carmines/Stimson 1993: 157).

8 Man erinnere sich der Erklarungen der SPD-Fiihrung vor und nach der Bundestagswahl vom September 2002.

°Von 1976 bis 1987 stieg der Anteil der , kognitiv mobilisierten Parteilosen* um 60 % auf 16 % der Bevolke-
rung, wahrend der Anteil der , elitengelenkten Parteiganger um rund 20 % sank (Inglehart 1989: 455).
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nahezu dler Parteien geworden. Fiir die GRUNEN haben die zu den Zeiten der Parteigrin-
dung dominierenden Bewegungsthemen sogar den Status von | dentitéissymbolen erlangt.
Gemda der These des, early freezing” der grindungsrel evanten gesdllschaftlichen Konfliktli-
nien ist mit ihrer Fortgetung im Partelensystem zu rechnen, auch nachdem se an Rickhdt in
der Offentlichkeit verloren haben.

5. Sektorale (politikfeldspezifische) Besonder heiten

Uber das Schicksal von Politikvorschiagen und Themen entscheiden nicht nur die Kompeten-
zen und Bundnisse politischer Akteure, sondern auch die Verfasstheit der einzelnen Politik-
felder, die darin vorkommenden Verfahrensroutinen und die gegebenen Strategieoptionen.
Aber selbgt innerhab ein und dessalben Politikfeldes kann das Schicksal der Politikvorschlé
ge erheblich variieren — je nachdem wel che Problemdefinitionen von den Akteuren gewahlt
und welche Vertellungswirkungen anstrebt wurden (Soroka/lLim 2003: 583).

Zu beschten it dlerdings, dass die Nationa stasten in den vergangenen Jahren einen grol3en
Teil ihrer fachpolitischen Kompetenzen an die Indtitutionen der Européischen Union abgege-
ben haben. So ist z.B. die EU-Umwadltpalitik 1angst ein Exempe der sukzessven ,, Dendtiore-
liserung der policies* (Stribel 1999: 662) geworden. Grob gerechnet gehen heute 30 bis 50
% dler legidativen Akte auf Verpflichtungen gegeniiber inter- oder transnationalen Instanzen
zurlick. Im Zeitraum 1983-1994 gtieg der Anteil européischer Impulse an der deutschen Ge-
setzgebung von 20 % in der 10. Wahlperiode auf 75 % in der 12. Wahlperiode (Beyme 1997:
186). Anders liegen die Dinge in der Wirtschaftspalitik, zu welcher auch die Regulation des
Energiesektors zéhit. Hier stagnierten die EU-Impulse be 16 % der Félle.

Frihe, inzwischen vermutlich Gberholte Politikfel danaysen des Energiesektors beschreiben
das Palitikfeld s von ener Handvoll von Grof3unternehmen bestimmt, die in enger Verflech-
tung mit saetlichen Burokratien der Investitions- und Wissenschaftsforderung und jenseits
der Risiken des Marktwettbewerbs erhebliche Uberkapazitéten pflegten. Auf der Inputseite
zeigte sich das Politikfeld gegentiber gesdllschaftlichen Akteuren und Marktwettbewerbern
a's ausgesprochen ,,geschlossen” (Kitschelt 1983); intern war es entlang technologischer Al-
ternativen asymmetrisch gespdten: auf der einen Seite die dem Marktwettbewerb entzogenen
Energietréger Kohle und Kernenergie, auf der anderen Seite das schmale Segment der erneu-
erbaren Energien, die bis etwa 1990 der Initiative individudler Marktteiinehmer Uberlassen
blieben. Diese Struktur dirfte durch die Liberaliserung der Energiemérkte in der zweiten
Hélfte der 1990er Jahre einen deutlichen Wandlungsimpuls erfahren haben.

Nachdem bereits auf Landerebene friihe Forderprogramme fUr erneuerbare Energien existier-
ten, verbesserte sich deren Situation in den 1990er Jahren grundlegend auch auf der Bundes-
ebene: durch ein Windenergieprogramm in 1989, das Stromeingpel sungsgesetz 1991 und das
Erneuerbare- EnergienGesetz 2000. Der vergleichsweise hohe Antell erneuerbarer Energien
(von ca. 6 %) in Deutschland wird einersaits mit der foderalen Struktur des politischen Sys-
tems, d.h. der Dezentrdisierung der Forderpolitik, und andererseits dem verzogerten und zo-
gerlichen Einschwenken Deutschlands auf den Kurs der wirtschaftlichen Liberaliserung er-
klart. Das zeigt ein Vergleich der Energiepalitiken in Deutschland und Grof3ritannien (Suck
2002). Dielange Zéit fur das,,Modd| Deutschland” typische ,, Marktferne* der sektoralen
Governance im Bereich Energie sowie die Kompetenzdiffuson zwischen Bund und Landern
getatteten staatliche Interventionen, die nach der spéter erfolgten Deregulation und Markt-
offnung weitaus schwieriger zu rediseren gewesen waren. Dass dezidiert ,, umwetfreundli-
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che" Interventionen nach der Liberalisierungsphase durch die erste rot-griine Bundesregierung
wiederaufgenommen wurden, ist nach Auskunft von Beobachtern nicht einem akuten ,, 6kolo-
gische(n) Problemdruck® zuzuschreiben, ,, sondern viedmehr (der) Stérke der umwetpoliti-
schen Akteure und deren Kongtellation in der Umweltpolitikarenal (Mez 2003: 345).

Weitere Hinwelse auf Besonderheiten des Palitikfelds Sind einer reprasentativen Studie Uber
den Gesetzgebungsprozess in Deutschland 1983-1994 (Beyme 1997) zu entnehmen. Fur die
Einflussnahme gesdl|schaftlicher Akteure kommen danach v.a. das Instrument der Anhorun
gen und Hearings, wissenscheftliche Beiréte der Ministerien und Partelen sowie die Interakti-
on mit Interessengruppen in Frage. Allerdings stdlten Anhorungen und Hearings keine kalk u-
lierbare Schnittstelle zwischen Politik und Gesdllschaft dar, da se von den palitischen Akteu
ren regdmadg fur interne Zwecke insrumentaisiert wirden: as Druck- oder Obstruktions-
mittel der Opposition und struktureller Minderheiten, ds Ausdrucksmittel von Fliigelgruppen
in den Parteien, zur Absicherung eines vorliegenden Gesatzentwurfs oder zur Kompensation
des Informationsvorsprungs der Regierung (Beyme 1997: 235).

Die Beteiligung von Wissenschaftlern und Beirédten falt in der Wirtschaftspolitik deutlich
andersaus dsin der Umwetpolitik. Bel ersterer waren Wissenschaftler in 11,9 % und Beiréte
in 3,8 % der Gesetzgebungsfdle betelligt, wahrend die entsprechenden Zahlen fur die Um-
weltpolitik 14,6 % bzw. 38,4 % lauten (Beyme 1997: 169). Der Einfluss von Beiréten falle am
groiden aus, wenn Routineentscheidungen angtiinden. Bel Innovations- und Krisenentschei-
dungen 2 der Beratsainfluss eher gering.

In der parlamentarischen Behandlung wurden Themen der Wirtschaftspolitik durchweg as
kontroverser behanddt as Themen der Umweltpalitik. In der Wirtschaftspolitik kam es blof3
in 12,2 % der Fdle zu eindimmigen Entscheidungen, in der Umwdtpolitik dagegen bei rund

55 % der Félle. Redistributive Themen, wie etwa der Wechsdl von Forderpréferenzen, wurden
Uberwiegend (in 78 % der Fale) zur namentlichen Abstimmung gestellt (Beyme 1997: 284).
Der Vermittlungsausschuss wurde bel wirtschafts- und umweltpolitischen Themen ungefahr
gleich haufig angerufen: in 39 bzw. 37 % der Fdle (Beyme 1997: 299). Die hthere Konflikt-
anfaligkeit der Wirtschaftspolitik zeigt Sch auch in den Schilissalentscheidungen des Bun-
desverfassungsgerichts. Im Untersuchungszeitraum betrafen 16 Urteile die Wirtschaftspolitik,
aber nur 3 Urtelle die Umweltpolitik (Beyme 1997: 304).

5. Resiimee

Die Frage nach der Responsvitét energiepolitischer Entscheidungen gestattet keine bindigen
Antworten. Die Ergebnisse sowohl der theoreti sch soziologischen ds auch der empirischr
politikwissenschaftlichen Forschung belegen Ubereinsimmend die weitgehende Selbstbeziig-
lichkeit politischer Diskurse und Entscheidungen unter dem Gesichtspunkt des Wettbewerbs
um Aufmerksamkeit und Wahlersimmen. Dem entspricht die grof3e, wenngleich niemds
vollstdndige Autonomie des politischen Systemns gegeniiber seiner gesdllschaftlichen Umwelt.
Sekann in kurzfristiger Pergpektive durchaus as Immunisierung gegentiber spontanen Priori-
tétsénderungen in der Wahlerschaft beschrieben werden Parteien versuchen, in kurzfristiger
Perspektive ,, Politik as einsditige Offentlichkeitsarbeit zu betreiben”, wahvend Sesichin

ihrer [angerfristig angelegten Programmarbeit ,, fir gesellschaftlichen Wertwandd, Themen-
konjunkturen und neue Orientierungent* aufgeschlossen zeigen (von Alemann 1992: 125). Die
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in langerfrigtiger Pergpektive deutlich hohere Respongvitét der Politik finden ihren Bezugs-
punkt in stabilen Grundstromungen der Gffentlichen Meinung. Einem Wande der kognitiven
oder normativen ,, Selbstverstandlichkeiten” vermdgen die politischen Akteure nicht auf Dauer
sandzuhaten. Er wird Schi.d.R., wenn auch mit grofRerer Verzogerung, im Deutungsrahmen
der Akteure in Politik und Medien niederschlagen.

Dieser differenzierte Wirkungszusammenhang lasst Sich anhand der Begrifflichkeit des ,,ad-
vocacy codlition framework” (Sabatier 1993; Sabatier/Jenkins- Smith 1999) illudtrieren. Der
Ansatz unterstdt, dass politische Akteure ihre Ziele, und insbesondere wichtigere V orhaben,
nicht isoliert, sondern im Verein mit Blindnispartnern aus der Wissenschaft, mit Publizisten
und Interessengruppen, d.h. in themenspezifischen Beflrworterkoditionen, verfolgen. Ge-
meinsame Uberzeugung der ,, Befiirworter” it, dass ein bestimmtes Thema bzw. Problem auf
die politische Tagesordnung gehort oder, wenn es bereits auf der Agenda steht, einer be-
simmten Lésung zugefiihrt werden miisee!° In sdteneren Fallen mag sich die Befiirworter-
kodlition auch auf den Konsens der einschldgigen Fachwissenschaftler berufen. Angesichts
ener , epistemic community” in der Wissenschaft bleibt selbst konkurrierenden politischen
Lagern kaum etwas anderes Ubrig, as das in Frage stehende Thema bzw. die ds undtrittig
geltende,,Losung* anzuerkennen (Haas 1992). Fur die Entstehung einer Beflirworterkodition
und deren Aktivitéten im jeweiligen Policy- Subsystem bzw. Politikfeld z&hlen Annahmen und
Uberzeugungen auf drei Abstraktionsebenen.

(1) Auf der abstraktesten Ebene finden wir die sog. “deep core beliefs’ mit ontologischem
Gehdt und Bezugnahme auf politische Grundwerte wie individudle Freiheit und Verantwor-
tung, sozide Gleichheit, die Rolle des Staates usw. Hier erfolgt auch die Einordnung be-
gimmter Themen auf der Rechts-Links- Achse politischer Konflikte.

(2) Auf einer ebenfals abstrakten, aber problemnégheren Ebene sind die sog. “policy core be-
liefs’ angesieddt. An ihnen sind die kausal- kognitiven und normativen Annahmen konkurrie-
render “advocacy coditions’ ausgerichtet. Se implizieren ebenfalls Wertprioritéten, aber sol-
che konkreterer Natur, wie etwa zum Verhdtnis von Wirtschaftswachstum und Umwelt-
schutz, Annahmen Uber die Erngthaftigkeit kiinftiger Bedrohungen und ihre Ursachen sowie
inditutionen: bzw. ordnungspolitische Préferenzen (z.B. Uber eine angemessene Kompeternz-
vertellung zwischen Staat und Wirtschaft).

(3) Schliefdich gibt es noch die recht konkreten “secondary policy aspects’. Zu diesen zéhlen
Annahmen Uber das relative Gewicht einzelner Ursachenfaktoren des Problems sowie Préfe-
renzen fUr oder gegen bestimmte Politikinstrumente, ferner verteilungspolitische Préferenzen
und Vorge lungen zum Design neuer Indtitutionen.

Diese Terminologie ermdglicht es, Hypothesen Uber die Beflrworterkodaition der energiepoli-
tischen Innovationen in den beiden letzten Legidaurperioden zu bilden und Anhatspunkte

fur die Respongvitét energiepolitischer Akteure zu gewinnen. Zu vermuten ist, dass die Be-
fUrworterkoalition aus Teilen der SPD-Fraktion, den Griinen sowie verschiedenen umweltpo-
litischen Interessengruppen und Unternehmen des Sektors erneuerbarer Energien zu weitge-
hender Ubereingimmung in den “secondary policy aspects’ fand, aber teilweise erhebliche
Differenzen auf der Ebene der “policy core beiefs’ ausklammern musste. Weder der Ausstieg
aus der Kernenergie noch die mit der Forderung erneuerbarer Energien und der Okosteuer

10 Ein passendes Beispiel ist die Beftirworterkoalition, der die Einfiihrung einer die GRV erganzenden kapitalba-
sierten Eigenvorsorge (der sog. Riester-Rente) gelang.
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verbundenen K ogtengtelgerungen konnten mit dem ungetellten Beifdl des grof3eren Kodliti-
ongpartners rechnen. Dessen Kooperation verdankt sich vermutlich einem Motivbinde aus
taktischen Erwagungen, moderaten Policy- Préferenzen und einem Schuss Indifferenz Die
grolienteils erheblichen Differenzen zwischen den ,,degp core bdliefs* von SPD und Griinen
waren mit dem Abschluss des K oditionsvertrages suspendiert. Sie wirden wohl wieder auf-
brechen, wenn einer der Partner die Oppositionsrolle zu spielen héite.

Die energiepolitischen Beschllisse der ersten rot-griinen Bundesregierung beruhen auf einer
recht schmalen Konsensbasis der Regierungsparteien, die von einer Beflrworterkodition mit
begrenztem Riickhdt in der Offentlichkeit unterstiitzt wurde. Gleichwohl ist die von ihr vor-
genommene weltere Inditutiondiserung der Forderung erneuerbarer Energien nicht als regu-
letives Intermezzo zu veranschlagen. Wann immer die Partel Blindnis90/Die Griinen einer
Bundesregierung angehdrt, werden ihre energ epolitischen Préferenzen Einfluss auf die Regu-
lation des Politikfelds ausiiben. Und je langer die Inditutionaisierung des erwelterten Ener-
ge-Mixes Bestand haben wird, desto grof3er diirften die Hurden einer Revision fir anders
zusammengesatzte Regierungen sain. Die rdativ gingtige Wettbewerbsposition der Griinen,
diesch u.a ihrer Verortung auf einer zweiten Achse des Partelenwettbewerbs — der Achse
»libertére vs. konventionelle Werte* bzw. ,, Pogmateridismusvs. Materidismus® — verdankt,
|&sst erwarten, dass ihre energiepolitischen Préferenzen virulent bleiben. Denn die Partel wére
schlecht beraten, wenn se ihr bewéahrtes und zum Markenzeichen gewordenes | dentitétsprofil
zur Digposition stellen wiirde.

Damit dirfte zumindest fir das néchgte Jahrzehnt mit dem Fortbestehen eines latenten Kon-
flikts Uber Prioritéten der Energiepalitik zu rechnen sain. Eine Situation, in welcher die Ener-
giepalitik nicht mehr Thema des Parteienwettbewerbs wére, ist schwer vorzustdlen. Sewére
nur dann gegeben, wenn eine dezidiert Uberparteiliche Beflrworterkoalition zu Stande kéme
und durch keinerlei fachpolitische Kontroversen gefahrdet wére. Oder die Energiepolitik wir-
de in Folge einer exogenen Bedrohung zum Junktim mit einem Thema sicherheitspolitischer
Natur gendtigt, unter dessen Last die Frage des optimaen Energie-Mixes obsolet wirde.
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