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Einleitung

Chancen und Grenzen der Regierungskommunikation

Welche Auswirkungen hat das, was eine Regierung kommuniziert, auf die
Bürger? Kann die Regierung damit mehr Unterstützung für ihre Handlung
erreichen? Ist der Erfolg der Regierungsentscheidungen von einer be-
stimmten Art der Kommunikation abhängig? Dies sind nur einige der Fra-
gen, die die Möglichkeiten der Regierungskommunikation in Bezug auf
die politischen Ziele einer Regierung betreffen. Und dies sind auch die
Fragen der vorliegenden Arbeit, welche das Thema der Auswirkungen der
Regierungskommunikation auf die Unterstützung von umstrittenen Re-
gierungsentscheidungen behandeln.

Mehrere Autoren (vgl. Jarren, 1997; Pfetsch, 2003a; Sarcinelli, 2009,
2013) sprechen von der zunehmenden Bedeutung der kommunikativen
Kompetenzen der politischen Akteure, denn sie sind für den Legitimati-
onsprozess entscheidend. Im Rahmen einer Mediendemokratie ist dieser
Prozess durch eine »Subjektivierung der Legitimität« (Sarcinelli, 2009, S.
98) gekennzeichnet, in dem die Anerkennung der Herrschaft durch die
Bürger wichtiger wird. Für eine Regierung bedeutet das, dass das Gewin-
nen der Wahl oder die Organisierung von Mehrheiten im Parlament nicht
ausreichend sind, um ihre Ziele zu erreichen, sondern dass die Regierung
fortwährend an der Akzeptanz ihrer Entscheidungen arbeiten muss. Das
ist keine einfache Aufgabe, denn die Interessen und Bedürfnisse der ande-
ren Akteure der Öffentlichkeit sind komplexer geworden (vgl. Dalton,
2004). Dafür muss die Regierung gesellschaftliche Unterstützung suchen,
die die Legitimität der Regierungshandlung verstärkt. Das kann die Regie-
rung nur durch Kommunikation erreichen.

Die Regierungskommunikation sorgt also für die Verhandlung zwi-
schen den oft widersprüchlichen Interessen der unterschiedlichen Akteure
und gleichzeitig für die Regierbarkeit, die durch die Schaffung von Unter-
stützung ihrer Entscheidungen gesichert wird (vgl. Pfetsch, 1998b; Pfetsch,
2003b). Dieses fragile Gleichgewicht wird vor allem durch die umstritte-
nen Regierungsentscheidungen gefährdet. Diese Entscheidungen sorgen
für Spaltung und öffentlichen Widerspruch gegen die Position der Regie-
rung. Oft sind diese Entscheidungen für die Regierung ein Sieg oder eine
Niederlage, die ihr Schicksal definiert. Es gibt Regierungen, die große,

I.
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aber umkämpfte Projekte voranbringen konnten, wie die Schulreform in
Berlin oder die Verlängerung der Berliner A-100. Andere Regierungen wie-
derum wurden durch das Ablehnen einer Entscheidung zu Fall gebracht,
wie die neuartige Hamburger Koalition zwischen Konservativen und Grü-
nen, die nach dem Versagen der Schulreform ihren langjährigen Bürger-
meister Ole von Beust verlor, und wenige Monate später mit einer deutli-
chen Niederlage abgewählt wurde. Aufgrund des Einflusses von umstritte-
nen Regierungsentscheidungen ist daher eine gelungene Regierungskom-
munikation nicht nur wichtig, um die Entscheidung umzusetzen, sondern
auch um die Legitimität der Regierung selbst nicht zu gefährden.

Die Erhöhung der Akzeptanz solcher umstrittenen Regierungsentschei-
dungen hängt vor allem von den Fähigkeiten der Regierung ab, die eigene
Darstellung des diskutierten Themas durchzusetzen. Das betrifft die Kon-
struktion eines Frames, der das Problem definiert, seine Ursachen identifi-
ziert, damit eine moralische Bewertung andeutet und eine Handlung
rechtfertigt (vgl. Entman, 1993). Dadurch kann die Regierung die Ent-
scheidung begründen und die Bewertung der Bürger beeinflussen.

Wie die Regierungskommunikation ihre Frames konstruiert, wie sich
diese auf die Bürger auswirken und wie diese Auswirkung durch den Kon-
text verändert werden kann, sind die leitenden Fragen der vorliegenden
Arbeit.

Stand der Forschung und Fragestellung der Studie

Zunächst geben wir einen Überblick über den Forschungsstand zur Regie-
rungskommunikation. Anschließend sollen bestehende Forschungslücken
herausgearbeitet werden und die Frage der Studie dargelegt werden.

Canel/Sanders (2012) identifizieren fünf Hauptthemen1 in der Literatur
über Regierungskommunikation:

»(1) chief executive communication; (2) the development of the per-
manent campaign; and, linked to this; (3) that of government adverti-
sing and publicity; (4) the structure and organization of government
communication and (5) the development of news management strate-
gies« (Canel/Sanders, 2012, S. 87).

II.

1 Für eine Zusammenfassung der Literatur zu diesen fünf Hauptthemen siehe Ca-
nel/Sanders (2010, 2012).
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Beim ersten Bereich konzentriert sich die Forschungsliteratur auf die The-
men, die mit der Exekutive verbunden sind, zum Beispiel Rhetorik und
Diskurs, Skandale, Kommunikationsstrategien. Im zweiten und dritten
Forschungsgebiet, bzw. der Entwicklung der permanent campaign und der
Verwendung von Werbung über die Regierungshandlung, befassen sich
die Studien mit dem politischen Marketing, und im vierten Bereich liegt
der Schwerpunkt auf der Regierung als Organisation, ihre Strukturen, Res-
sourcen und ihr Funktionieren.

Beim letzten und fünften Bereich, bzw. dem Thema der Strategie zum
News-Management, fokussieren sich die Studien vor allem auf die Bezie-
hungen zwischen Regierung und Medien. Zwischen diesen Akteuren exis-
tiert eine gewisse Interdependenz: »politicians seek control, journalists
seek novelty and revelation« (Canel/Sanders, 2012, S. 88). Die Medien sind
für die Regierung der Hauptweg zu den Bürgern, und deswegen müssen
die Regierungsmitglieder gegenüber den Medien und Journalisten strate-
gisch agieren. Mit dem Ziel, die Medien zu instrumentalisieren und eine
positive Berichterstattung zu erzeugen (vgl. Pfetsch, 1998b, S. 25; 2003a,
S. 110), versucht die Regierungskommunikation den Informationsfluss zu
kontrollieren und zu steuern.

Modell des Systems der politischen Kommunikation.

Quelle: Pfetsch/Esser (2012) und eigene Darstellung.

Abbildung 1.

II. Stand der Forschung und Fragestellung der Studie
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Die Abbildung 1 basiert auf dem Modell des Systems der politischen Kom-
munikation von Pfetsch/Esser (2012) und illustriert sowohl die horizontale
Beziehung zwischen Medien und Regierung als politischem Akteur als
auch die Verbindung zwischen diesen zwei Akteuren und den Bürgern. In
der Literatur über Regierungskommunikation wurde viel über die Bezie-
hung zwischen Medien und Regierungen geschrieben und geforscht (vgl.
Canel/Sanders, 2010, 2012; Heinze, 2012).

Das Interesse der vorliegenden Arbeit liegt jedoch nicht beim Fokus auf
den Beziehungen zwischen Regierung und Medien, sondern auf den Aus-
wirkungen auf das dritte Element dieses Dreiecks der politischen Kommu-
nikation, nämlich die Bürger. Darüber gibt es wenige Studien, zum Bei-
spiel die Studie von Kleinnijenhuis/van Hoof (2009), die den Einfluss der
Nachrichten von Regierungsmaßnahmen auf die Zufriedenheit mit diesen
Regierungsmaßnahmen untersuchen, oder die Arbeit von Heinze (2012),
die die Produktion der Regierungskommunikation und ihre Rezeption
von Seiten der Bürger untersucht, mit Ergebnissen u.a. in Bezug auf die
Diskrepanzen zwischen dem Selbstbild der Regierung und dem Regie-
rungsbild, das die Bürger konstruieren sowie auf eine stärkere Professiona-
lisierung der Regierungskommunikation (vgl. Heinze, 2012).

Bezüglich der Auswirkungen des Framings von Regierungsmaßnahmen
unterstreicht Matthes (2012) den Bedarf an Studien, die nicht nur die Fä-
higkeiten der Regierung erklären, erfolgreich die Medien zu instrumentali-
sieren, sondern auch, ob diese einen Effekt auf das Publikum erzeugen
(vgl. Matthes, 2012, S. 250f.).

Davon ausgehend, dass die Medien von der Regierung verwendet wer-
den müssen, um die Bevölkerung zu erreichen, ist die Frage der Arbeit:
kann die Regierungskommunikation durch die strategische Vermittlung
der Regierungsentscheidungen die Einstellung der Bürger beeinflussen?

Diesbezüglich ist die Kategorisierung von Diermann (2013) zu den vier
Zugängen zur Regierungskommunikationsforschung nützlich: »Was sagt
die Regierung? […] Was will die Regierung? […] Was soll die Regierung?
[…] Und was kann die Regierung?« (vgl. Diermann, 2013, S. 151). Die letz-
te Frage bezieht sich auf die Wirkmöglichkeiten der Regierungskommuni-
kation. Während Diermann (2013) die Betonung auf die Beschränkungen
und Möglichkeiten der institutionellen Faktoren setzt, betrachten wir die
strategische Verwendung der Regierungskommunikation selbst und den
Einfluss des Kontexts bzw. der Öffentlichkeit auch als Faktoren, die die Le-
gitimation der Regierungsentscheidungen beeinflussen können. Wir set-
zen den Fokus auf die Ebene der Darstellungspolitik.
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