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POLITISCHE OFFENTLICHKEIT
Ein system- und akteurstheoretischer Bestimmungsversuch*

Jirgen Gerhards

Zusammenfassung: Der Artikel versucht, Struktur und Funktion politischer massenmedialer
Offentlichkeit in modernen Gesellschaften mit Hilfe der Luhmannschen Systemtheorie einer-
seits und der Theorie rationalen Handelns andererseits zu beschreiben: Ausdifferenzierte
Teilsysteme werden als ,constraints” von Akteurshandlungen interpretiert, die abstrakte sub-
stantielle Ziele vorgeben und Mittel zur Erreichung dieser Ziele definieren. Akteure wihlen
innerhalb der durch Systeme aufgespannten ,constraints” diejenigen Handlungen, die ihre
Ziele mit dem geringsten Aufwand erreichbar machen. Mit Hilfe dieses Theorems wird in
einem ersten Schritt massenmediale Offentlichkeit als ein ausdifferenziertes System beschrie-
ben, dessen oberstes Ziel, an dem sich Akteure orientieren, das der Erhéhung von Aufmerk-
samkeit ist. Im zweiten Schritt wird Politik als ein System beschrieben, dessen Funktion die der
Herstellung kollektiv verbindlicher Entscheidungen und dessen oberstes Ziel, an dem sich
Akteure orientieren, das der Besetzung von Regierungspositionen ist. Mit politischer Offent-
lichkeit schlieBlich wird der Teil an politischen Handlungen beschrieben, der in der massen-
medialen Offentlichkeit fiir das politische System beobachtbar ist. Warum es fiir die Birger und
die kollektiven Akteure der Politik rational ist, die Gesellschaft iiber die politische Offentlich-
keit zu beobachten und ihre Handlungen an diesen Beobachtungen zu orientieren und selbst
politsche Offentlichkeit zu beeinflussen, wird herausgearbeitet.

Es mag an den wissenschaftsinternen Differenzierungsprozessen liegen, daff eine ma-
krosoziologische Bestimmung der Struktur und Funktion von Offentlichkeit bis heute
ein Forschungsdesiderat darstellt. Mit der Ausdifferenzierung der Massenkommuni-
kationsforschung als eigenstindige Disziplin ist die Soziologie als Gesellschaftswis-
senschaft in die Position der Indifferenz gegeniiber einer gesellschaftstheoretischen
Beschreibung von Offentlichkeit im allgemeinen und der Massenmedien im speziellen
geruckt. Die Massenkommunikationsforschung selbst liefert nur wenige Versuche,
Struktur und Funktion von Offentlichkeit und Massenmedien innerhalb einer breiter
angelegten Gesellschaftstheorie zu analysieren (vgl. Wilke 1986; zum Uberblick tiber
den Stand der Forschungen Kaase und Schulz 1989). Erst in jiingster Zeit sind aus
systemntheoretischer Perspektive grofer angelegte Beschreibungen der Massenmedien
als ein Teilsystem moderner Gesellschaften vorgelegt worden.! Niklas Luhmann hat
sich in einigen kiirzeren Beitrigen der Beschreibung von Massenmedien und éffent-

* Ich bedanke mich bei Dieter Fuchs und Friedhelm Neidhardt fiir eine ausfiihrliche Kom-
mentierung des Manuskripts.

1 Zwar gibt es auch hier Vorlaufer, wie z.B. den Aufsatz von Talcott Parsons und Winston
White (1969); das Thema stand aber nicht eigentlich im Zentrum systemtheoretischer
Analvse.
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licher Meinung gewidmet (vgl. Luhmann 1971, 1981, 1990, 1993). Mit der Dissertation
von Frank Marcinkowski (1993) liegt eine erste langere Monographie vor, die mit Hilfe
der Luhmannschen Terminologie Publizistik als autopoietisches System beschreibt;
eine zweite Arbeit, ebenfalls mit dem Luhmannschen Beschreibungsinstrument ope-
rierend, mit einer eher historischen Perspektive auf den Prozef der Ausdifferenzierung
von Journalismus als System von Bernd Blobaum (1994) ist angekiindigt.

Die folgenden Ausfitlhrungen greifen diese jingeren systemtheoretischen Bemu-
hungen auf und versuchen sie weiterzuentwickeln. Zugleich wird der Versuch unter-
nommen, die systemtheoretische Beschreibung einer politischen Offentlichkeit mit
einer akteurstheoretischen Perspektive zu verbinden. Die Begrifflichkeit der System-
theorie, wie sie in der Beschreibung der Moderne als funktional differenzierte Gesell-
schaft entwickelt wurde, zu nutzen und fir eine Beschreibung der Ausdifferenzierung
und der Funktion von politischer Offentlichkeit in modernen Gesellschaften zu ver-
wenden und zugleich diese Perspektive mit einer akteurstheoretischen, speziell der
Theorie rationalen Handelns zu verbinden, ist das Ziel des Beitrags.”

Die Entfaltung der Argumentation gliedert sich in folgende Schritte. Im ersten
Abschnitt soll die Notwendigkeit, Systemtheorie mit einer Akteurstheorie zu verbin-
den, plausibilisiert und ein Vorschlag der Verbindung entwickelt werden. Der gewon-
nene Verbindungsvorschlag zwischen Systemtheorie und der Theorie rationalen Han-
delns wird dann zur Analyse politischer Offentlichkeit genutzt. Dies erfolgt in einem
Dreischritt: einer Beschreibung von Offentlichkeit (Abschnitt II), einer Beschreibung
des politischen Systems (Abschnitt III) und schliefilich einer Beschreibung der politi-
schen Offentlichkeit als Beobachtungssystem des politischen Systems (Abschnitt IV).

L. Die Verbindung von Systemtheorie und Akteurstheorie
Struktur- und Systemtheorien einerseits und Akteurs- bzw. Handlungstheorien ande-

rerseits bilden die beiden grofen paradigmatischen Fundierungen der Soziologie (vgl.
Vanberg 1975; Franz 1986). Innerhalb dieser beiden paradigmatischen Fundierungen

2 Was ist der Sinn und der Status eines solchen Unterfangens, und an welchen Kriterien kann
man die Qualitit seines Gelingens Gberpriifen? Theorie wird hier in einem doppelten Sinne
verstanden. Theorie meint zum einen ein Modell der Ordnung der empirischen Welt; Jeffrey
C. Alexander (1982) spricht in diesem Fall auch von Metatheorie statt von Theorie. Die
Funktion eines theoretischen Rahmens — einer Metatheorie — besteht darin, daff man empi-
risch Gberpriifbare Aussagen iiberhaupt erst systematisch formulieren und empirische
Ergebnisse angemessen interpretieren kann (vgl. Lehmann 1988: 808). Zwei Kriterien fir
die Gute von Theorien in dem hier gemeinten Sinne lassen sich im Anschluf8 an Alexander
definieren. Theorien sind als gute Theorien zu bezeichnen, wenn sie auf einem Generalisie-
rungsniveau formuliert sind, das erlaubt, méglichst viel an sozialer Wirklichkeit begrifflich
zu erfassen, gleichzeitig aber eine Respezifikationsmoglichkeit auf Theorien mittlerer
Reichweite und Hypothesen, die empirisch uberpriift werden kénnen, ermoglicht. Mit
diesem doppelten Mafistab sollen zum einen von der Empirie abstrahierende Generalisie-
rungen begrenzt, zum anderen die Sammlung theorieloser Einzeldaten verhindert werden.
Theorie meint zum zweiten — und dies ist die klassische Defintion des kritischen Rationa-
lismus — einen Satz von empirisch Gberprifbaren Aussagen iiber die soziale Wirklichkeit.
Eine Theorie in diesem engeren Sinne ist dann als gut zu bezeichnen, wenn es ihr gelingt,
Erklarungen von sozialen Sachverhalten zu erbringen. In diesem Sinne sind erklarende
Aussagen wertvollere Aussagen als deskriptive Aussagen tiber die soziale Wirklichkeit.
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gibt es jeweils eine Vielzahl an spezifischen Theorieangeboten. Die Systemtheorie
Luhmannscher Prigung ist gegenwirtig innerhalb der verschiedenen Systemtheorien
wohl einer der originelisten und produktivsten Vesuche, Gesellschaft als Gesamtge-
sellschaft zu konzeptionalisieren. Innerhalb der Akteurstheorien stellt die Theorie
rationalen Handelns gegenwirtig wohl das meistdiskutierteste und vielversprechend-
ste Theorieangebot dar.?

Nun gibt es verschiedene Versuche, die Differenzierung von Strukturtheorien und
Handlungstheorien im allgemeinen, von Systemtheorie und Theorien rationalen Han-
delns im besonderen aufzulésen und eine Verbindung beider paradigmatischer Ansétze
zu versuchen. Am besten und weitestgehendsten gelungen scheint mir dies in den
Arbeiten von Uwe Schimank (1985, 1988) zu sein, an denen ich mich im folgenden
orientieren werde.

Das Defizit der Systemtheorien beschreibt Schimank als Erklédrungsdefizit. System-
theorien beschreiben Gesellschaft, sie erklaren sie nicht. Die Frage, warum sich Ge-
sellschaften und Strukturen wandeln, 148t sich systemtheoretisch nicht plausibel be-
antworten. Systemtheorien unterstellen einen Determinismus in der Prigung von
Handlungen durch Systemstrukturen. Wie Systeme selbst zustande gekommen sind,
wie und durch wen ihre Reproduktion und ihre Verdnderung bewirkt wird, bleibt in
den Systemtheorien unbeantwortet oder zumindest unterbelichtet. Will man transzen-
dente Bezugnahmen oder ihre sikularisierten Varianten, die von Hegels Weltgeist,
iiber Smiths ,invisibel hand” bis hin zu den verschiedenen Spielarten der systemischen
Evolution reichen, vermeiden, dann bedarf es einer systematischen Einfihrung von
handelnden Akteuren. Geht man davon aus, dafl die soziale Welt eine von Akteuren
mit ihren Handlungen gestaltete Welt ist, dann bedarf die Systemtheorie einer Ergén-
zung durch eine Akteursperspektive, damit sie ihr ,genetisches Erklarungsdefizit” -
so Schimank (1985: 422) - kompensieren kann.*

Umgekehrt, so die Kritik Schimanks an den Akteurstheorien und speziell an den
Theorien rationalen Handelns, fehlt diesen der Bezug zu den allgemeinen Strukturen
einer Gesellschaft.”> Diagnostiziert man den Systemtheorien ein Erklarungsdefizit, so

3 Im Gegensatz zu dem Alternativangebot innerhalb der Klasse der Akteurstheorien, den
verschiedenen Spielarten des symbolischen Interaktionismus, gilt fiir die Theorie rationalen
Handelns, daB sie Handeln ursiachlich erklaren und nicht allein beschreiben will. Nach den
oben explizierten Giitekriterien fiir Theorie ist die Theorie rationalen Handelns insofern als
eine bessere Theorie einzustufen (vgl. dazu die tiberzeugende Arbeit von Hartmut Esser
(1991), der die Arbeiten von Schiitz im Paradigma der Theorie rationalen Handelns reinter-
pretiert).

4 Wann kann man auf sinnvolle Weise von einem Akteur sprechen? Wenn er die Fihigkeit
besitzt, so Schimank (1985: 27) in Anlehnung an Parsons, als Akteur zu handeln. Dazu sind
drei Bedingungen erforderlich: a) Ein Akteur mufi Ziele und Interessen haben, die er
erreichen will. b) Er muf Giber Mittel verfligen, diese Ziele auch erreichen zu kénnen (Macht,
Geld etc.). ¢) Er mugB tiber eine Strategie verfiigen, die die Mittel mit den Zielen kombiniert
(vgl. Schimank (1988: 620) im Anschlufl an Colemann). Von individuellen Akteuren lassen
sich kollektive Akteure unterscheiden. Von kollektiven Akteuren kann man dann sprechen,
wenn einzelne Mitglieder dazu berechtigt sind, im Auftrag aller Mitglieder zu handeln (vgl.
Luhmann 1964: 221). Dies setzt voraus, dal es im Inneren des kollektiven Akteurs Gefolg-
schaft fiir das Handeln der Grenzrollen, der Vertreter, gibt und nach aufien eine Vertretungs-
gewalt.

5 Fuchs spricht in Aufnahme der Begrifflichkeit Schimanks entsprechend von einem man-
gelnden Systembezug der Akteurstheorien (vgl. Fuchs 1993: 20).
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kann man den Theorien rationalen Handelns ein Makro-Beschreibungsdefizit diagno-
stizieren. Damit sind zwei Defizite bezeichnet:

a) Theorien rationalen Handelns versuchen, Gesellschaft aus den Mikrointeraktio-
nen von Akteuren zu rekonstruieren, eine hinlangliche Beschreibung von Makrostruk-
turen einer Gesellschaft und der Einbau dieser Beschreibung in die Theorie gelingt
ihnen nicht. Die soziale Welt wird zwar erst durch die Handlungen der Akteure
konstruiert, sie greifen dabei aber auf die in Strukturen geronnene Wirklichkeit, die
die Handlungen von Akteuren zwar nicht determinieren, aber doch weitgehend pri-
gen, zuriick.

b) Theorien rationalen Handelns gehen davon aus, daf Akteure in Situationen
ihren Nutzen maximieren bzw. optimieren wollen. Worin aber der substantielle Nutzen
besteht und welche Mittel zur Erreichung der Ziele in bestimmten Situationen erlaubt
bzw. verboten sind, dies wird von den Theorien rationalen Handelns nicht beantwortet.
Dafi es in der Sexualitdt um Lustmaximierung, in der Okonomie um Einkommensma-
ximierung und im Leistungssport um Rekorde geht, dies sind unterschiedliche sub-
stantielle Bestimmungen von Nutzen. Die generellen Formeln von Theorien rationalen
Handelns, wie die der Maximierung des absoluten Nutzens bzw. der Minimierung
der Verluste ,kénnen zur Erklarung konkreten gesellschaftlichen Handelns natiirlich
noch gar nichts beitragen, weil immer erst substantiell spezifiziert werden muf}, worin
denn in einer bestimmten gesellschaftlichen Situation der Nutzen bzw. die Verluste
eines Akteurs bestehen” (Schimank 1988: 622).

Innerhalb der Theorie rationalen Handelns ist allerdings mit dem Begriff der ,,con-
straints” zumindest ein begrifflicher Anschlufl geschaffen, das diagnostizierte Makro-
beschreibungsdefizit zu kompensieren und eine Verbindung mit der Systemtheorie
einzugehen. ,Constraints” bezeichnen die strukturellen Restriktionen, unter denen
Akteure ihre Wahlen, ihre ,choices”, treffen und entsprechend handeln. Schimanks
Vorschlag der Integration von Systemtheorie und der Theorie rationalen Handelns
lautet nun, eine spezifische Klasse an ,constraints” mit Hilfe der Systemtheorie als
systemische ,constraints” zu beschreiben. Systeme sind, so Schimank, situationsuber-
greifende, generalisierte Handlungsorientierungen, die die Auswahlmoglichkeiten von
Akteuren konditionieren; sie gelten fiir alle Akteure, die innerhalb eines Systems
handeln.

Man kann diesen Integrationsvorschlag von Schimank noch weiter spezifizieren
und weiter in die Sprache der Theorie rationalen Handelns iibersetzen: Teilsysteme
sind generalisierte Handlungsorientierungen von Akteuren, durch die, wenn auch
abstrakt, die substantiellen Ziele der Akteure und die Mittel, die zur Erreichung der
substantiellen Ziele als legitime Mittel eingesetzt werden konnen, extern definiert
werden. Es handelt sich um gleichsam objektive Ziel- und Mitteldefinitionen, die
Akteure bei der Verfolgung ihrer subjektiven Ziele beachten miissen.®

Dafs es im Wissenschaftssystem z.B. das Ziel ist, moglichst viel in renommierten
Zeitschriften zu publizieren; daf es in der Politik hingegen das Ziel ist, Regierungs-
positionen zu besetzen, dafd es in der Medizin um die Produktion von Gesundheit
geht — das sind durch die Teilsysteme definierte Ziele. Diese substantiellen, aber

6 Systemische Ziele sind also nicht freiwillige Prédferenzen der Akteure, sondern extern
definierte Ziele, die die Handlungspréferenzen der Akteure strukturieren.
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abstrakten Zieldefinitionen werden durch die Teilsysteme einer Gesellschaft vorgege-
ben. Akteure, die innerhalb von Teilsystemen handeln, miissen diese Ziele, wollen sie
erfolgreich innerhalb von Teilsystemen handeln, aufgreifen und mit ihren subjektiven
Zielen in Einklang bringen. Die systemtheoretische Beschreibung von Teilsystemen
einer Gesellschaft la8t sich interpretieren als Beschreibung von historisch gewachsenen
~constraints”, die die ,choices” von allen Akteuren, die innerhalb eines Teilsystems
handeln, konditionieren. Wer im Wissenschaftssystem erfolgreich handeln will, muf3
publizieren und dies in den Zeitschriften der jeweiligen Fachdisziplin; wer politische
Programme durchsetzen will, muf8 zuvérderst Regierungspositionen erreichen, damit
er die gewiinschten Inhalte umsetzen kann.

Ahnliches gilt fiir die Mittel zur Erreichung der Ziele. Daf$ im Wissenschaftssystem
die Daten nicht manipuliert werden durfen, um das Ziel, eine Publikation in einer
guten Zeitschrift zu plazieren, zu erreichen; daf in der Politik die Opposition nicht
hingerichtet werden darf, um selber die Regierung zu behalten; daB8 im Sport nicht
gedopt werden darf, um Rekorde zu erreichen: All dies sind Definitionen von Mitteln,
die zur Erreichung von Zielen nicht eingesetzt werden diirfen, die durch gegebene
Systeme vorgegeben und mit Sanktionsdrohungen verbunden sind und als ,,con-
straints” die Handlungsoptionen von Akteuren einschranken.

Das Verbindungstheorem von System- und Akteurstheorie 1Bt sich dann folgen-
dermafen formulieren: Akteure wihlen innerhalb der durch Systeme aufgespannten
»constraints”, durch die abstrakte Ziele substantiell vorgegeben und Mittel zur Errei-
chung der Ziele definiert sind, diejenigen Handlungen, die ihre spezifischen Ziele mit
dem geringsten Aufwand erreichbar machen. Die Syntheseleistung eines solchen Theo-
rems besteht darin, daff die beiden diagnostizierten Defizite der Systemtheorie einer-
seits und der Theorie rationalen Handelns andererseits kompensiert werden. Das
Makrobeschreibungsdefizit der Theorie rationalen Handelns wird insofern kompen-
siert, als die Beschreibung von Teilsystemen als ,constraints” von Akteuren, die in-
nerhalb eines Systems handeln, interpretiert werden; das Erklarungsdefizit der Sy-
stemtheorie wird insofern aufgehoben, als Hypothesen formulierbar werden, die er-
klaren, warum Akteure innerhalb systemischer ,constraints” so handeln, wie sie han-
deln.

Wenn dies ein plausibles Integrationsangebot von Systemtheorie einerseits und
der Theorie rationalen Handelns andererseits darstellt, dann fragt sich, ob man dieses
Theorieangebot auch auf den Bereich der politischen Offentlichkeit beziehen und
gewinnbringend nutzen kann. Dies soll im folgenden versucht werden. Ich werde zur
Beschreibung von Systemen das Begriffsangebot der Systemtheorie aufgreifen und mit
Hilfe der Theorie rationalen Handelns Systeme als ,,constraints” von Akteurshandeln
interpretieren. Ich beschranke mich auf die Analyse des Verbindungsstiicks zwischen
System- und Handlungstheorie, auf die Analyse von ,constraints”. Die Analyse von
Akteurshandeln und Akteurskonstellationen innerhalb dieser ,,constraints” bleibt un-
behandelt.



82 Jitrgen Gerhards

I1. Massenmediale Offentlichkeit als Teilsysten moderner Gesellschaften

Die Systemtheorie (insb. jene Luhmanns) beschreibt bekanntlich die moderne Gesell-
schaft als funktional differenzierte Gesellschaft. Ihre Entstehung ist durch eine Um-
stellung des Strukturmusters von stratifikatorischer Differenzierung auf funktionale
Differenzierung gekennzeichnet. Die Auflosung einer nach Stinden gegliederten ver-
tikalen Differenzierung, die durch eine Kultur, die in Form von Religion die Recht-
miRigkeit einer hierarchisch gegliederten Ordnung legitimierte, gestutzt war, wird
ersetzt durch eine horizontale, in mehr oder weniger autonome Teilsysteme (Wirtschaft,
Politik, Wissenschaft, Kunst etc.) differenzierte Gesellschaft. Diese Teilsysteme der
Cesellschaft sind relativ autonom in dem Sinne, daf sich die Handlungen im System
in erster Linie an den systemeigenen Kriterien orientieren und nicht an der Rationalitat
anderer Systeme. Drei miteinander verkniipfte Merkmale sind fur die Ausdifferenzie-
rung von Teilsystemen konstitutiv und erlauben es auch, von Offentlichkeit als einem
spezifischen Teilsystem zu sprechen.

1. Teilsysteme iibernehmen eine Funktion fur die Gesamtgesellschaft, sie sind auf historisch
entstandene Bezugsprobleme bezogen und spezialisierte Lésungssysteme flir diese Bezugspro-
bleme (vgl. Luhmann 1977). Die Funktion der Politik ist die Herstellung kollektiv verbindlicher
Entscheidungen, die der Wirtschaft die Produktion von Giitern zur Befriedigung von Bedirf-
nissen, die des Erziehungssystems die Sozialisation der Mitglieder einer Gesellschaft, die der
Wissenschaft die Herstellung von Erkenntnissen. Insofern erfiillen die Teilsysteme eine spezia-
lisierte Funktion fiir die Gesellschaft als Gesamtsystem.

2. Uber eine Funktionsbestimmung hinaus sind Teilsysteme zum zweiten nach innen durch
eine je spezifische Struktur gekennzeichnet. Da soziale Systeme Sinnsysteme sind, ist mit
Struktur ein spezifischer Sinnzusammenhang gemeint, der sich gerade von anderen Systemen
abgrenzt und als solcher als generalisierte Handlungsorientierung fiir Einzelhandlungen in-
nerhalb dieses Sinnzusammenhangs dient. Ob z.B. etwas als Kunst fungiert und interpretiert
wird, hingt in erster Linie von kunstspezifischen Kriterien ab, nicht von wissenschaftlichen,
religitsen, politischen oder wirtschaftlichen; wissenschaftliches Handeln orientiert sich in der
Auswahl und Bearbeitung von Gegenstandsbereichen an der wissenschaftsimmanenten Hand-
lungslogik und reproduziert diese, indem sie dies tut; Eink&ufe in einem Geschift kann ich mir
nur durch Zahlungen erméglichen und in aller Regel nicht durch die Androhung von Gewalt,
durch Liebesbekundungen oder ein Gebet. Generalisierte Sinnorientierungen eines Systems
werden, so die systemtheoretische Vorstellung, in vielen Systemen durch einen binaren Code
des Systems festgelegt: recht/unrecht im Rechtssystem; wahr/falsch im Wissenschaftssystem;
Haben/Nicht-Haben in der Okonomie. Codes sind durch drei Merkmale gekennzeichnet: All
das (symbolische Generalisierung), was innerhalb eines Teilsystems relevant ist (Limitierung),
wird auf zwei Interpretationspole hin gedeutet (binare Schematisierung), wobei einer der Pole
als Positivwert bestimmt ist (vgl. Luhmann 1981a: 267f.; 1986: 75-88).7

3. Teilsysteme sind drittens keine situativen Ausdifferenzierungen von funktional spezia-
lisierten Sinnzusammenhingen, sondern auf Dauer gestellte Sinnsysteme. Die Kontinuitat
wird durch Ausdifferenzierung spezifischer Rollen - von Luhmann als Leistungsrollen des
Systems bezeichnet — erreicht (vgl. Luhmann und Schorr 1979: 29-34): Mediziner, Padagogen,
Politiker, Produzenten, Juristen, Kiinstler, Sportler sind Berufsrollentriger innerhalb der jewei-
ligen Teilsysteme, die die Handlungsrationalitit zum Ausdruck bringen und damit strukturell

7 Dadurch, daf z.B. das Rechtssystem alle Kommunikationen innerhalb seines Zustandig-
keitsbereichs nach recht/unrecht unterscheidet, macht es sich frei von auferrechtlichen
Kriterien (Geld, Macht, Religionszugehérigkeit oder Bildung der Konfliktparteien) und
sichert seine Autonomie.
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absichern. Die fiir manche Teilsysteme spezifischen Leistungsrollen sind meist in Organisatio-
nen eingelassen. Insofern erhalten die Teilsysteme selbst eine weitere strukturelle Verfesti-
gung.8 Die Systeme Gesundheit, Wissenschaft, Politik, Recht, Wirtschaft, Erziehung und auch
Offentlichkeit haben heute alle Organisationen und weit verzweigte Organisationsnetze aus-
gebildet, die die jeweilige Handlungsrationalitat strukturell absichern (vgl. Mayntz 1988).

Zusitzlich zu den Leistungsrollen der Teilsysteme und deren Einbindung in Organisatio-
nen lassen sich fiir fast alle Teilsysteme spezifische Publikumsrollen beschreiben, die die
Inklusion der Gesamtbevélkerung in das jeweilige Sozialsystem iiber Partizipationsregeln
definieren.” Als Patient, Zogling, Wihler, Konsument, Kliger und Zuschauer kann man uber
spezifische Rollen an den Teilsystemen partizipieren (vgl. Stichweh 1988 fiir eine ausfiihrliche
Entwicklung dieses Gedankens).

Die durch diese Merkmale beschreibbare Ausdifferenzierung spezifischer Teilsysteme be-
deutet zugleich eine zunehmende Verflechtung zwischen den einzelnen Systemen. Insofern
steigert Ausdifferenzierung die Unabhéngigkeit der Systeme via Autonomiegewinn und die
Abhingigkeit der Systeme voneinander zugleich (vgl. Tyrell 1978: 29ff.). So wie die Okonomie
mit ihrer Spezialisierung auf die Produktion von Gitern auf die im Erziehungssystem , herge-
stellten” Qualifikationen der Berufsrollentriger angewiesen ist, das politische System der in
der Okonomie produzierten Einkommen bedarf, um sie steuerlich abschdpfen zu kénnen und
damit Ressourcen zur Steuerung zu erhalten, die Okonomie die vom Rechtssystem hergestellte
Rechtssicherheit fiir ihr 6konomisches Handeln bendtigt, so ist jedes Teilsystem auf die Lei-
stungen des anderen Teilsystems angewiesen.1

Spezialisierung auf eine Funktion, Entwicklung einer spezifischen Sinnstruktur, struk-
turelle Absicherung des Systems durch spezifische Leistungsrollen und deren Einbin-
dung in Organisationen einerseits und die Ausdifferenzierung von Publikumsrollen
andererseits sowie die Verkniipfung der verschiedenen Teilsysteme durch Leistungs-
beziige zwischen ihnen, dies sind die Grundmerkmale, mit denen Luhmann moderne
Gesellschaften als funktional differenzierte Gesellschaften beschreibt. Kann man in
diesemn Sinn auch von Offentlichkeit als von einem Teilsystem der Gesellschaft spre-
chen?

Ausdifferenzierungsprozesse von Teilsystemen beginnen hiufig als situative Aus-
differenzierung von spezifischen Kommunikationen (vgl. Stichweh 1988a). Offentliche
Kommunikationen sind Kommunikationen vor einer Offentlichkeit, im Grenzfall Kom-

8 Organisationen sind systemische Akteure, die die Mitgliedschaft an die Anerkennung des
in Organisationen geltenden Regelsystems kniipfen und als Gegenleistung i.d.R. die Zah-
lung von Einkommen bieten (vgl. Luhmann 1964). Zwischen der Ausdifferenzierung von
Teilsystemen und der Entstehung von Organisationen besteht eine Wahlverwandtschaft:
Die Spezifizierung der Kommunikation und die Indifferenz gegeniiber der Umwelt im Falle
der Teilsysteme entspricht auf der Ebene der Organisationen deren Indifferenz gegentiber
ihrer inneren Umwelt, ihren Mitgliedern. Marx’ Analyse der Entstehung des Kapitalismus
und der Zwangsanstalt des kapitalistischen Betriebes beschreibt in klassischer Weise das
Zusammenspiel der Ausdifferenzierung des Wirtschaftssystems und spezifischer Organi-
sationen, Webers Analyse der Rationalisierung der politischen Sphire und der Entstehung
einer rationalen Burokratie beschreibt den dhnlichen Vorgang fiir das politische System.

9 Funktionale Differenzierung meint damit auch, daf die Menschen einer Gesellschaft nicht
auf Teilsysteme aufgeteilt werden, sondern grundsatzlich alle an allen Teilsystemen, wenn
sie die jeweilige Rationalitat zur Grundlage ihrer Sinnorientierung machen, partizipieren
konnen (vgl. Luhmann und Schorr 1979: 29-34).

10 Das Beziehungsgeflecht zwischen den Teilsystemen als ein komplexes Geflige von wechsel-
seitigem Ressourcenaustausch ist ein konstitutiver Bestandteil des Strukturprinzips funk-
tionaler Differenzierung. Die Systemtheorie hat far die Beziehungen zwischen den Teilsy-
stemen den Begriff der Leistung reserviert (vgl. Luhmann und Schorr 1979: 34-38).
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munikationen der Mitglieder einer Gesellschaft vor allen Mitgliedern einer Gesell-
schaft. Die Unabgeschlossenheit des Publikums schlieft Fremde und Unbekannte mit
ein, ja meint Kommunikation im Horizont aller moglicher Gesellschaftsmitglieder (vgl.
Gerhards und Neidhardt 1990).

Bedingung der Entstehung der Moglichkeit solcher potentieller Kommunikations-
situationen ist die Aufldsung einer vertikal differenzierten, stdindisch organisierten
Gesellschaft, die gerade durch fest definierte Kommunikationsschranken beschreibbar
ist, und die Erméglichung der Teilhabe aller Mitglieder der Gesellschaft an offentlicher
Kommunikation. Der potentiell freie Zugang zur Kommunikation ist eine Vorausset-
zung der Entstehung von Offentlichkeit. Insofern ist die Entstehung einer allgemeinen
Offentlichkeit unmittelbar verbunden mit der Entstehung der modernen, funktional
differenzierten Gesellschaft.1!

An anderer Stelle haben wir versucht, eine historisch-systematische Typologisie-
rung von drei verschiedenen Ebenen von Offentlichkeit und von Stufen der Ausdif-
ferenzierung von Offentlichkeit zu entwickeln (vgl. Gerhards und Neidhardt 1990).
Die Ebenen reichen von einfachen Interaktionen zwischen Anwesenden iiber dffentliche
Veranstaltungen bis hin zu den indirekten Kommunikationen Qer Massenmedien. In
historischer Perspektive hat sich die Ausdifferenzierung von Offentlichkeit von der
strukturell wenig verfaften Interaktionsoffentlichkeit iiber ortlich zentrierte Offent-
lichkeiten wie Salons, Kaffeehiduser und Lesegesellschaften und politische Veranstal-
tungen hin zur medial vermittelten Offentlichkeit entwickelt. Meinungsfreiheit, Ver-
sammlungsfreiheit und Pressefreiheit waren und sind die semantischen Korrelate der
drei verschiedenen Offentlichkeitsebenen, die mit ihrer rechtlichen Kodifizierung wie-
derum zur Institutionalisierung der Ebenen von Offentlichkeit beigetragen haben.

In systemtheoretischer Perspektive gewinnt Offentlichkeit aber erst mit der Bildung
von Massenmedien den Charakter eines ausdifferenzierten Teilsystems der Gesell-
schaft. Erst damit wird 6ffentliche Kommunikation auf Dauer gestellt; sie bleibt nicht
allein situativ verhaftet, sondern erfahrt eine strukturelle Absicherung in spezifischen
Rollen. Die Ausdifferenzierung von Journalisten und Herausgebern und die Profes-
sionalisierung dieser Berufe, die Bildung von Organisationen in Form von Medienbe-
trieben, in denen die Berufe eingebunden sind, bilden die strukturelle Grundlage des
Auf-DauerStellens dffentlicher Kommunikation.

Komplementar zu diesem Prozef der Ausdifferenzierung von Leistungsrollen und
Organisationen des Systems erfolgt die Bildung spezifischer Publikumsrollen. Rudolf
Stichweh (1988: 262)) unterscheidet drei Merkmale der Entstehung teilsystemischer
Publikumsrollen, die sich auf die Publikumsrolle des Offentlichkeitssystems iibertragen
lassen: Generalisierung meint, daf der Zugang zum System unabhangig von den
Eigenschaften der einzelnen Individuen (z.B. Mitglied eines Standes}"méglich ist;
Universalisierung bedeutet, daR jeder qua Mitglied der Gesellschaft an Offentlichkeit
teilnehmen kann; Respezifizierung bedeutet, dafl die Art der Teilnahme auf spez‘i.fische
Formen reduziert wird. Mit zunehmender Interaktionsferne der Ebenen von Offent-
lichkeit — und dies gilt besonders far die massenmedial vermittelte Offentlichkeit —
reduziert sich die Handlungsmoglichkeit der Publikumsrolle auf eine Exit-Option, die

11 Der Begriff der Offentlichkeit selbst wird genau zu dieser Zeit in seiner heutigen Bedeutung
gepragt (vgl. Holscher 1979).

Politische Offentlichkeit 85

aber zugleich eine sehr machtvolle Option darstellt, wenn die Leistungsrollen von
dem Zuspruch an Aufmerksamkeit durch das Publikum abhangig sind. Die Zuwen-
dung oder Abwendung von Aufmerksambkeit fiir die massenmediale Kommunikation
sind die beiden Wahlmaéglichkeiten. Im System sind keine individuelien Aufierungen
des Publikums zu vernehmen — sieht man von Leserbriefen einmal ab —, sondern nur
Verdnderungen im Aggregat, die von den Leistungsrollen auf ihre Motive hin gedeutet
werden konnen und miissen, wenn die Leistungsrollen von der Zuteilung von Auf-
merksamkeit durch das Publikum abhangig sind.

Die Differenzierung von Leistungsrollen und Publikumsrollen erméglicht zugleich
die besondere Leistungsfihigkeit der massenmedialen Offentlichkeit im Vergleich zu
den anderen Offentlichkeitsebenen. Dies bezieht sich auf die Zeit, Sach- und Sozial-
dimension: Massenmedien verbreiten Informationen a} dauerhaft b) iiber eine Vielzahl
an Themen c) an ein breites disperses Publikum. Bevor ich versuche, die Funktion
von Offentlichkeit und die Sinnstruktur des Systems zu bestimmen, soll in einem
Exkurs der ProzeB der Ausdifferenzierung und strukturellen Absicherung des Systems
erldutert werden.

Exkurs: Der ProzeB der Ausdifferenzierung des Mediensystems

Die Entstehung und Entwicklung eines ausdifferenzierten Mediensystems ist von komplexen
Bedingungskonstellationen abhangig gewesen. Die in der Literatur diskutierten relevanten
Faktoren lassen sich folgendermafien systematisieren (vgl. zum folgenden Baumert 1928;
Lindemann 1969; Koszyk 1966, 1972; Wilke 1984, 1989):

1. Zum einen bildet die Entwicklung der Technik, die die Herstellung der Produkte des
Mediensystems erst ermdglichte, eine Voraussetzung der Ausdifferenzierung eines Mediensy-
stems. Die Entstehung der Presse war gebunden an die Entwicklung der Druckerpresse mit
beweglichen Lettern durch Johann Gutenberg; die Entwicklung der modernen Presse an die
Erfindung der Schnellpresse und des Rotationsdrucks; die gegenwirtige Presse an die Compu-
tertechnologie. Die Entstehung des Rundfunks war gebunden an die Entdeckung elektroma-
gnetischer Wellen zum Ende des letzten Jahrhunderts; die Entdeckung des Fernsehens an die
Erfindung der Bildrohre.

2. Die Entwicklung einer Infrastruktur zum Transport von Informationen bildet die zweite
Voraussetzung der Ausdifferenzierung eines Mediensystems. Die Entwicklung des Boten- und
Postdienstes war insofern eine Voraussetzung der Entstehung der Presse, als sie die Verbrei-
tung der Erzeugnisse erméglichte. Die Entwicklung der Eisenbahn und des Telegraphen
beschleunigte die Méglichkeit der Informationsiibermittlung und -verbreitung. Fiir die Entste-
hung und Entwicklung des Rundfunks ist die Entwicklung einer Infrastruktur zur Verbreitung
von elektronischen Schwingungen ohne direkte Verbindungsleitungen eine technische conditio
sine qua non. Die Entwicklung der Satelliteniibertragungstechnik schlieflich ermdoglicht eine
weltweite, simultane Informationsiibermittlung.

3. Die Entstehung eines autonomen Mediensystems hingt drittens von der erfolgreichen
Zuriickdrangung systemexterner Einfluifaktoren ab, der Befreiung der Medien aus kirchlicher
und politischer Bevormundung und der Loslésung von Parteibindungen und ideologischen
Orientierungen und damit der schrittweisen Gewinnung von Autonomie des Systems.12 Die
Presse war in Deutschland seit ihrem ersten Erscheinen im Gegensatz zum Rundfunk dominant
privatwirtschaftlich organisiert und damit strukturell unabhingig von Kirche und Staat. Sie

12 Eine systemtheoretische Beschreibung dieses historischen Prozesses findet sich in Alexan-
der (1990).
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war aber seit ihrer Entstehung zugleich zuerst kirchlichen, dann politischen Kontrollen unter-
worfen. Die Kontrollmgglichkeiten reichten von der Erteilung von Konzessionen zur Heraus-
gabe und Griindung von Zeitungen, iiber Priifmafinahmen (Zensur, Identifizierung des Urhe-
bers) bis hin zu den unterschiedlichen Verbotsmafinahmen (Beférderungsverbot, Importverbot,
Verkaufs- und Erwerbsverbot, Berufsverbot, Verbot von bestimmten Themen und Aussagen;
vgl. Wilke 1989: 293). Die Phasen der Autonomie der Presse vor politischer Zensur in der
Geschichte Deutschlands sind recht begrenzt: Nach verschiedenen Zwischenphasen wurde mit
dem Reichspressegesetz von 1874 die Pressefreiheit einheitlich gewdhrleistet, wenn auch nicht
immer eingehalten. Weitere Autonomie vor staatlicher Kontrolle erreichte die Presse in der
Weimarer Republik und dann erst mit der Griindung der Bundesrepublik 1949.

Von einer staatlichen Autonomieeinschrankung der Presse kann man eine Selbstbindung
der Presse an politische Parteien und ideologische Orientierungen unterscheiden. Auch hier
lif2t sich, beobachtet man die letzten hundert Jahre der Pressegeschichte Deutschlands (mit
Ausnahme der Zeit zwischen 1933 und 1945), ein Entwicklungstrend erkennen: ein Riickgang
an Parteienpresse und an ideologischer Orientierung der Presse. Katrin Voltmer (1993: 12) hat
diesen Trend fiir die Presse der OECD-Lander im Zeitraum von 1940 bis 1980 empirisch belegt.

Im Unterschied zur Presse war bzw. ist der Rundfunk seit Beginn seiner Entstehung in den
meisten Lindern unmittelbar abhdngig vom politischen System. Diese Abhangigkeit bezieht
sich zum einen auf den Finanzierungsmodus. Wihrend die Presse privatwirtschaftlich struk-
turiert war und ist und sich tiber Anzeigen und Verkauf ihres Produktes finanziert, war der
Rundfunk in der Regel staatlich oder iiber meist staatlich festgelegten Gebiithreneinzug finan-
ziert. Die staatliche Reglementierung bezieht sich zum zweiten auf die rechtlich definierten
Aufgabenbestimmungen, wie sie zum Beispiel durch das Bundesverfassungsgericht geregelt
wurden und die institutionalisierten Kontrollen durch Parteien und Interessengruppen, wie sie
in der Bundesrepublik z.B. iiber die Rundfunkrate erfolgen. Spiter als die Presse, aber auch
hier als Trend erkennbar, hat auch der Rundfunk eine zunehmende Unabhingigkeit von
staatlicher Reglementierung erhalten (fir die OECD Lédnder vgl. Voltmer 1993: 16). In der
Bundesrepublik hat sich ausgehend von dem Bundesverfassungsgerichtsurteil von 1981 ab
1984 ein duales Rundfunksystem entwickelt. Mit der Zulassung privater Sendeanstalten wurde
ein Teil des Rundfunksystems von seiner politischen Anbindung entkoppelt. Dariiber hinaus
wurden mit der Zulassung privater Konkurrenz Marktverhiltnisse insgesamt hergestellt, die
auch die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten zunehmend unter Druck setzten, die Interessen des
Publikums stirker zu berticksichigen, um Marktanteile zu sichern.

4. Der Ausdifferenzierungsprozefl der Massenmedien hingt schliefllich von der wechsel-
seitigen Dynamik zwischen Leistungs- und Publikumsrollen des Offentlichkeitssystems, von
Angebot und Nachfrage ab. Das Sammeln und Publizieren von Informationen wurde Wirklich-
keit, weil es Gewinne fir diejenigen einbrachte, die das Geschaft betrieben. Es konnte Gewinne
einbringen, weil es eine kaufkriftige Nachfrage nach Informationen gab, zuerst die Handels-
unternehmen, die auf Marktinformationen angewiesen waren, dann ein politisch interessiertes
und gebildetes Biirgertum und zunehmend immer weitere Bevolkerungskreise (vgl. Kiesel und
Minch 1977: 154ff.). Voraussetzung fiir eine zunehmende Inklusion des Publikums in das
Offentlichkeitssystem und fiir eine Erhghung der Nachfrage war die zunehmende Alphabeti-
sierung der Bevolkerung durch Einfiihrung der allgemeinen Schulpflicht. Die Ausdehnung des
inkludierten Publikums erfolgte schrittweise entlang der beiden Linien Stadt/Land und Ober-
schicht/Unterschicht.

Heute ist der Inklusionsproze der Bevélkerung in das Offentlichkeitssystem in den west-
lichen Demokratien nahezu abgeschlossen: Fast alle Haushalte der Bundesrepublik verfligen
iber ein Radio- und Fernsehgerat, mehr als 70 Prozent der Haushalte verflgen uber eine
Tageszeitung; fast alle Biirger der Bundesrepublik machen tagtiglich Gebrauch von ihrer
Medienausstattung und partizipieren auf diese Weise an der medialen Offentlichkeit (fiir
empirische Belege vgl. Gerhards 1991). )

Auf der Seite der Anbieter, der Leistungsrollen des Offentlichkeitssystems also, lassen sich
Differenzierungs-, Organisationsbildungs- und Professionalisierungsprozesse beobachten.
Verleger und Journalist differenzierten sich als getrennte Berufe des Pressewesens; der Journa-
listenberuf selbst entwickelte sich von einer sporadischen, dann nebenberuflichen zur haupt-
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beruflichen Tatigkeit. Ausbildungsgdnge wurden geschaffen, Berufsverbande gegriim:leti3 Die
einzelnen Zeitungen und Rundfunkanstalten entwickelten sich zu formalen Organisationen
mit festen Mitgliedschaftsdefinitionen, interner Hierarchie und Aufgabenteilungen.

Die beschriebenen Bedingungsfaktoren der Entwicklung des Mediensystems fithren in
ihrem Zusammenspiel zu folgenden Entwicklungstrends: Die technische Entwicklung der
Herstellung der Medienprodukte und die Entwicklung der Infrastruktur der Informationstber-
mittlung ermoglichen in der Zeitdimension eine immer schnellere bis hin zur simultan zum
faktischen Geschehen ablaufende Informationsiibermittlung; sie ermoglichen in der Raumdi-
mension eine fast alle Orte der Erde einbeziehende Informationsitbermittlung und damit die
Konstituierung der haufig zitierten medialen ,,Weltgesellschaft” {(vgl. Luhmann 1981: 313). In
Realitat transformiert werden diese Moglichkeiten durch einen Prozefs der zunehmenden
Inklusionserweiterung des Publikums auf der einen Seite und die Ausdifferenzierung und
Professionalisierung von Medienberufen und die Birokratisierung via Organisationsbildung
von Medienbetrieben auf der anderen Seite. Diese Entwicklung sichert die dauerhafte Informa-
tionsiibermittlung iiber das Geschehen in der Gesellschaft durch professionelle Infermations-
anbieter an nahezu alle Mitglieder der Gesellschaft.

Die Selektivitit der Informationsiibermittlung wird dabei zunehmend weniger durch me-
dienexterne Kriterien bestimmt. Unmittelbare staatliche Kontrolle und ideologische Selbstbin-
dung der Medien lassen nach, das System gewinnt Autonomie gegeniiber der Beeinflussung
durch Umweltsysteme, vor allem gegeniiber dem politischen System. Die systeminternen
Relationen entwickeln sich in Richtung eines kompetitiven Mediensystems. Damit ist gemeint,
dafi es mehrere Anbieter an massenmedialer Kommunikation und einen Markt zwischen ihnen
gibt; zudem, daf die Existenz und der Erfolg der Medien davon abhingt, daf sie fiir ihre
Kommunikationen ihr Publikum finden und zwar in der Weise, daf der Erfolg proportional zu
der Anzahl an Rezipienten ansteigt. Fiir die Bundesrepublik gelten diese Bedingungen fiir das
Pressewesen und seit der Institutionalisierung des dualen Rundfunksystems, wenn auch be-
grenzt, ebenfalls fr den Bereich des Horfunks und des Fernsehens.

Offentlichkeit wird mit der Ausdifferenzierung und Institutionalisierung der Massen-
medien als Teilsystem der Gesellschaft institutionalisiert und auf Dauer gestellt. In
der folgenden Funktionsbestimung und der Bestimmung der Systemstruktur gehe ich
von dem Endpunkt des beschriebenen historischen Prozesses der Ausdifferenzierung
aus.

Folgt man den Luhmannschen Kriterien der Beschreibung funktional differenzierter
Teilsysteme, dann ist die strukturelle Absicherung eines Teilsystems eine notwendige,
aber noch keine hinreichende Bedingung seiner Existenz. Die Bestimmung einer Pri-
mirfunktion kommt als zweites Bestimmungselement hinzu. Kann man eine spezifi-
sche, allein dem Offentlichkeitssystem zukommende Funktion plausibel bestimmen?

Die zentrale Funktion von Offentlichkeit besteht in der Erméglichung der Beob-
achtung der Gesamtgesellschaft durch die Gesellschaft, in der Ermoglichung von
Selbstbeobachtung (vgl. zur Entwicklung des Gedankens Marcinkowski 1993: 113f£.).14
Massenmedien stellen das Beobachtungssystem der Gesellschaft insgesamt dar, indem
sie ein nach ihrer Rationalitat selektiertes Bild der Gesellschaft zeichnen und dieses
der Gesellschaft zur Selbstbeobachtung zuruickfunken. In der medialen Kommunika-
tion spiegelt sich die Gesellschaft selbst. Die Medien berichten und informieren tber

13 Einer vollstindigen Professionalisierung des Berufs des Journalisten sind aber verfassungs-
rechtliche Grenzen gezogen. Die Berufsbezeichnung Journalist ist nicht geschiitzt, der freie
Zugang zum Beruf ist nach Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichtes ein Bestand-
teil der Pressefreiheit.

14 Luhmann selbst benutzt (zwar nicht zur Beschreibung der Massenmedien, aber zur Be-
schreibung der 6ffentlichen Meinung) die Metapher des Spiegels (vgl. Luhmann 1990: 181).
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Politik, Wirtschaft, Kunst, Wissenschaft, Gesundheit und sich selbst und stellen diese
Beobachtungen der Gesellschaft zur Verfiigung.”® Die Teilsysteme konnen sich selbst
und die anderen Teilsysteme tiber Offentlichkeit respektive die Massemedien beob-
achten. Uber bffentliche Kommunikation gelingt eine , Partizipation der Teile am Gan-
zen” (vgl. Marcinkowksi 1993: 126). Indem die Massenmedien die Gesellschaft beob-
achten und diese Beobachtung medial kommunizieren, leisten sie eine gesellschaftliche
Inklusion der Biirger in die Gesellschaft insgesamt, die Giber die teilsystemspezifische
Inklusion der anderen Teilsysteme — als Wahler, als Konsument, als Schiiler etc. -
hinausreicht. Sie sichern die Teilhabe der Blrger an der Gesellschaft insgesamt durch
Beobachtung der medial dargestellten Gesellschaft. ,Thre (die der Massenmedien: ].G)
gesellschaftliche Primérfunktion liegt in der Beteiligung aller an einer gemeinsamen
Realitdt oder, genauer gesagt, in der Erzeugung einer solchen Unterstellung, die dann
als operative Fiktion sich aufzwingt und zur Realitit wird” (Luhmann 1981: 320).1¢

An die publizierten Beobachtungen von Gesellschaft kann die Gesellschaft bzw.
konnen die verschiedenen Teilsysteme der Gesellschaft tiber ihre jeweiligen Leistungs-
und Publikumsrollen und nach ihrer jeweiligen Rationalitit Handlungen anschlieflen:
Sie konnen neue oder andere politische Entscheidungen fallen bzw. andere Parteien
wihlen, wirtschaftliche Transaktionen unterlassen bzw. andere Produkte kaufen, Aus-
stellungen umdisponieren oder ihren Besuch verschieben, die Genforschung intensi-
vieren bzw. dagegen offentlich protestieren. Ich werde das Verhiltnis der anderen
Teilsysteme zur Offentlichkeit am Beispiel des politischen Systems im vierten Abschnitt
ausfithrlicher diskutieren.

Die Primarfunktion der Massenmedien, die Selbstbeobachtung der Gesellschaft zu
ermoglichen, macht auch den besonderen Zuschnitt der Publikumsrolle des Systems
plausibel. Weil sich die Massenmedien auf die Beobachtung der Gesellschaft insgesamt
beziehen, also sowohl Politik, Wirtschaft, Kunst, Wissenschaft etc. beobachten und die
Beobachtungen kommunizieren, und weil sie diese Beobachtung der Gesellschaft fiir
alle Biirger der Gesellschaft und nicht allein fiir ein Spezialpublikum ermoglichen, ist
der Zuschnitt der Publikumsrolle im Gegensatz zu den Inklusionsrollen der anderen
Systeme so allgemein und diffus definiert, daf die Verwendung des Rollenbegriffs in
diesem Zusammenhang selbst an seine Grenzen sto8t.}”

15 Die Funktionsbestimmung von Offentlichkeit wird empirisch gestiitzt durch die Angaben
zum beruflichen Selbstverstindnis der Leistungsrollen des Systems, der Journalisten: Die
Vermittlungsfunktion von Informationen tliber das Geschehen in der Welt an die Biirger ist
die primire Aufgabe der Journalisten nach ihrem eigenen Selbstverstandnis (vgl. Schon-
bach, Stiirzebecher und Schneider 1994, in diesem Band, Tabelle 1).

16 Jean Baudrillard hat dhnliches im Sinn, wenn er von der Simulation der Gesellschaft durch
die Medien spricht, allerdings mit kritischem Unterton und mit der Unterscheidung einer
reprasentierenden und einer simulierenden Verdoppelung der Gesellschaft (vgl. Baudril-
lard 1978: 40). .

17 An die Primdrfunktion von Offentlichkeit mégen sich unter bestimmten Bedingungen
Sekundarfunktionen anschliefen (vgl. Neidhardt 1994). So kann man vermuten, dafl Offent-
lichkeit auch eine Kontrollfunktion gegeniiber Verselbstindigungen der anderen Teilsyste-
me einnimmt. Die Ruckbindung der einzelnen Sachrationalititen an den Alltagsverstand
der Barger und nicht allein an den Fachverstand von Spezialisten mag die Verselbstandi-
gung von Systemen bremsen. Umgekehrt wissen wir aber auch, dafs hiufig Nichtigkeiten
in der &ffentlichen Diskussion dramatisiert werden mit dysfunktionalen Effekten fir die
Teilsysteme. Die Erfillung einer Kontrollfunktion hingt also von Zusatzkriterien ab. Ahn-
liches gilt fiir eine mogliche zweite Sekund arfunktion, die Integrationsfunktion von Offent-
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Uber eine Funktionsbestimmung hinaus sind Teilsysteme nach innen durch einen
spezifischen Sinnzusammenhang gekennzeichnet, der sie von anderen Systemen ab-
grenzt und innerhalb des Systems als Leitorientierung fiir Einzelhandlungen dient.
Bindre Codes sind, so die These Luhmanns, in den meisten Teilsystemen die Mecha-
nismen der Steuerung von Selektionen. Laft sich auch fiir Offentlichkeit sinnvoll von
einem bindren Code sprechen und wie kénnte dieser beschaffen sein?

Aufmerksamkeit/Nicht-Aufmerksambkeit scheint mir der zentrale Code des Me-
diensystems zu sein. Der Positivwert des Codes besteht in der Aufmerksamkeitspro-
duktion und Aufmerksamkeitszentrierung, es geht um die Vermeidung von Nicht-
Aufmerksamkeit. Alle Informationen aus der Umwelt des Mediensystems — aus Politik,
Wirtschaft, Kunst, Sport etc. - werden nach diesem Kriterium selektiert. Informationen,
die die Vermutung fur sich haben, daf sie die Aufmerksamkeit des Publikums gewin-
nen kénnen, werden 6ffentlich kommuniziert, andere werden nicht selektiert.

Binare Codes sind zu allgemein und generalisiert in ihrer Bestimmung, so daf sie
der Spezifikation bedurfen, um konkrete Selektionen steuern zu kénnen. Eine solche
Spezifikation erfolgt durch das, was in der systemtheoretischen Sprache als Programme
bezeichnet wird. Die Herstellung von Aufmerksamkeit und die Vermeidung von Nicht-
Aufmerksamkeit muf gleichsam operationalisiert werden. Die Spezifikation des Codes
des Offentlichkeitssystems erfolgt tiber die Kriterien, die in der Massenkommunika-
tionsforschung mit dem Terminus der Nachrichtenwerte beschrieben wurde. Verbindet
man Luhmanns eigene Ausfithrungen zur Massenkommunikation mit den empirischen
Erkenntnissen der Nachrichtenwertforschung (vgl. Galtung und Holmboe Ruge 1965;
Schulz 1976; Wilke 1984; Staab 1990), kann man die Kriterien, nach denen der Code
des Mediensystems spezifiziert wird und die Produktion von Aufmerksamkeit erfolgt,
systematisieren.18

a) In der Zeitdimension ist es vor allem und in erster Linie der Neuigkeitswert
von Informationen, der als Selektionskriterium dient (Luhmann 1990: 177). Die Infor-
mation, die gesendet und tiber die berichtet wird, mufl neu sein, und darf nicht schon
einmal berichtet worden sein, damit sie berichtet wird. Das Zeitintervall, das Neuigkeit
als Neuigkeit publizierbar macht, ist im Prozef der Ausdifferenzierung der Massen-
medien immer kleiner geworden. Jiirgen Wilke (1984: 122) hat in seiner historischen
Studie gezeigt, daf im Jahr 1622 mehr als dreiviertel der Nachrichten dlter als zwei
Wochen waren, im Jahr 1906 mehr als 90 Prozent der Nachrichten vom Vortag waren,

lichkeit. Leon Mayhew (1990) versucht im Anschluf an Parsons die Funktion von Offent-
lichkeit als die der Integration durch Solidarititsstiftung zu bestimmen. Allein iiber Gffent-
liche Kommunikationen kann die Gesellschaft von sich selbst erfahren. Geht man davon
aus, daf das__Wissen von sich selbst eine Voraussetzung der Integration von Systemen ist,
dann bildet Offentlichkeit die Voraussetzung einer Integration der Gesellschaft. Umgekehrt
gilt aber — und dies ist Thema der nachfolgenden Uberlegungen -, daff Konflikte, Negati-
vismus, Neuigkeitswert zentrale Selektionskriterien des Offentlichkeitssystems sind, die
nicht gerade solidaritétsstiftend und integrativ wirken. Insofern scheint auch die integrati-
ve Wirkung von Offentlichkeit von Zusatzfaktoren abzuhangen.

18 Die Orientierung am Code des Systems und an dessen Operationalisierung in Form von
Nachrichtenwerten findet sich empirisch dariiber hinaus in den Handlungsanweisungen
fir die Leistungsrollen des Systems, in den journalistischen Handbiichern und deren
Vorldufern. Wilke (1984) zitiert in seiner historischen Arbeit iiber die Kontinuitit von
Nachrichtenfaktoren als Selektionskriterien fiir die Informationsauswahl eine Reihe von
Handbichern des Journalismus, die die Kontinuitit der Bezugnahme auf Nachrichtenfak-
toren als Selektionskriterium belegen.
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der Aktualititsbezug sich also enorm erhdht hat. Neuigkeit als Selektionskriterium
schlieflt nicht aus, daf die Neuigkeit eingebettet ist in einen Themenbereich, iiber den
dauerhaft berichtet wird. ,Es kann Themenbereiche (Sport, Borsennachrichten) geben,
in denen routinemifig Neues anfallt und die infolgedessen einen festen Platz in der
Berichterstattung gewinnen” (Luhmann 1990: 177). Gerade erst vor dem Hintergrund
dieser Bereiche konstituiert sich das Neue als Neues, wird die Gestalt des Neuen im
Horizont des Festen wahrnehmbar.

b) In der Sozialdimension sind es vor allem Konflikte zwischen Akteuren und der
Status des Absenders, die die Auswahl von Informationen anleiten (vgl. Luhmann
1971: 17; 1990: 179). Zu Konflikten gehéren verbale Konflikte, die die Struktur von
Pro- und Contra-Aussagen haben, Handlungskonflikte in Form von Kriegen und Pro-
testen und abweichendes Verhalten als Konflikte zwischen Norm und Normabwei-
chung (z.B. Kriminalitit). Konflikte produzieren Spannung und dienen deswegen der
Generierung von Aufmerksamkeit.

Der Status von Akteuren als Auswahlkriterium bezieht sich sowohl auf Nationen
(Bevorzugung von potenten Nationen), als auch auf kollektive Akteure (Bevorzugung
der Exekutive und der groflien Organisationen) und individuelle Akteure (Prominenz;
vgl. dazu Birgit Peters 1994, in diesem Band). Der hohe Status des Absenders einer
Information hat die Vermutung der Wichtigkeit der Information auf seiner Seite und
die Wahrscheinlichkeit der Aufmerksamkeitsgewinnung.

¢) In der Sachdimension sind es zum einen Verianderungen in Quantititen, die
besondere Aufmerksamkeit auf sich ziehen (vgl. Luhmann 1990: 178). Die Zunahme
und Abnahme von Wihlerstimmen, Aktienkursen, des Hochwasserpegels und von
Scheidungsraten sichern die Aufmerksamkeit und sind Selektionskriterien fur offent-
liche Kommunikation. Zum anderen sind es Themen, die eine Identifikation des Pu-
blikums mit den Themen erlauben, die bevorzugt selektiert werden. Dazu gehoren
Themen mit lokalem Bezug und mit ,Human Interest” Charakter.

Nachrichtenwerte rekurrieren auf anthropologische Mechanismen der Diskrepanz-
erzeugung; sie sind wegen dieses Allgemeinheitsgrades geeignet, die allgemeine Funk-
tion der Medien, die Gesellschaft als Gesellschaft fir die Burger insgesamt, und nicht
fur spezifische Experten, beobachtbar zu machen, als sinnstrukturierende Mechanis-
men geeignet. Sie operationalisieren den Code des Offentlichkeitssystems, indem sie
Aufmerksamkeit erzeugen helfen.

Eine Reformulierung der entwickelten systemtheoretischen Beschreibung der mas-
senmedialen Offentlichkeit als Teilsystem der Gesellschaft innerhalb der Theorie ra-
tionalen Handelns geht davon aus, dal8 durch das System die ,,constraints” von Ak-
teuren, die innerhalb des Systems agieren, definiert werden. Diese ,constraints” lassen
sich wiederum als extern definierte substantielle Ziele und Mittel interpretieren, die
Akteure bei der Verfolgung ihrer subjektiven Ziele beachten mussen, wollen sie er-
folgreich handeln. Indem sie dies tun, repreduzieren sie zugleich die Sinnstruktur des
Systems. Die Akteure des Systems der Ma ssenmedien sind die Produzenten (Leistungs-
rollen) in Form der in Medienorganisationen eingebundenen Journalisten auf der einen
Seite und das Publikum der Leser, Zuhoérer und Zuschauer auf der anderen Seite.
Unter den Bedingungen eines ausdifferenzierten Mediensystems gilt, da Akteure des
Mediensystems in erster Linie darum bemiiht sind, Aufmerksamkeit fir ihre Infor-
mationen. die sie an ein Publikum vermitteln, zu gewinnen bzw. Nicht-Aufmerksam-
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keit in Form des Abschaltens oder Umschaltens des Rundfunkgerits oder des Nichi-
Lesens der Zeitung zu vermeiden. Handlungen der Leistungsrollen innerhalb des
Mediensystems gelten dann als rational, wenn sie mit dem Aufwand der geringsten
Mittel versuchen, den Wertertrag des Ziels, die Aufmerksamkeit zu erh(")hén, zu stei-
gern.

Da die Rezeptionsmotivation des Publikums nicht per se gegeben ist, muf die
Aufmerksamkeit fur die von einem Medium verbreiteten Informationen vor allem
unter Konkurrenzbedingungen erst erzeugt werden. Dies geschieht durch Anreize,
die Auffalligkeiten sichern und beim Publikum. Aufmerksamkeit auslésen. Die be-
schriebenen Nachrichtenwerte sind solche Elemente von Informationen, die die Auf-
merksamkeit des Publikums sichern. Die Orientierung an Nachrichtenwerten bei der
Auswahl von Informationen ist letztlich eine Orientierung am Publikum und dessen
Nutzenorientierung.]9 Lutz Erbring (1989: 304) macht dies deutlich, indem er Mel-
dungen ohne Nachrichtenwerte formuliert: ,Meldungen wie ‘Kohl seit sechs Jahren
Kanzler’, 'Diskontsatz unverandert’, ‘Gestern wieder kein Storfall in Biblis’, ‘PanAm-
Flug aus Berlin sicher gelandet’, "Erbring feiert 50. Geburtstag” verleiten wohl kaum
jemanden zum Weiterlesen oder Hinhoren”. Nachrichtenwerte sichern die Aufmerk-
samkeit des Publikums und operationalisieren damit den Code des Systems oder in
handlungstheoretischer Sprache: sie sind Mittel zur Erreichung des tibergeordneten
Ziels der Aufmerksamkeitszentrierung und des Erhalts von Einschaltquoten und Auf-
lagenhéhen.

Aufmerksamkeitszentrierung als oberstes Ziel des Handelns von Akteuren kann
aber nicht mit allen Mitteln durchgesetzt werden. Die zuldssigen Mittel sind durch
das System, wenn auch vage, festgelegt. Zum einen sind die Definitionen illegitimer
Mittel strafrechtlich kodifiziert (Schutz der Privatsphére, Jugendschutz etc.). Zum
anderen gibt es Formen der Selbstkontrolle, die allerdings, wie beispielsweise der
Deutsche Presserat, nicht sehr wirkungsvoll sind (vgl. Eisermann 1993).

Es gibt naheliegende, empirisch fundierte Einwiande gegen die hier formulierte
These, dafl Aufmerksamkeitszentrierung und Nachrichtenwertorientierung die zen-
tralen Sinnorientierungen des Offentlichkeitssystems sind.

1. Viele Studien der Massenkommunikationsforschung zeigen (z.B. Kepplinger et al.
1989), dafl die ideologische Ausrichtung der Medien, ihre redaktionelle Linie, ein
Selektionskriterium flir Informationen darstellt. Die Frankfurter Allgemeine Zeitung
z.B. begiinstigt konservative Informationen, die tageszeitung linke Informationen. In
der Frankfurter Rundschau ist die politische links-liberale Orientierung sogar Bestand-
teil des Arbeitsvertrags der Redakteure (vgl. Meyn 1990: 55). Widerspricht dieser
Befund der Beschreibung der Systemstruktur von Offentlichkeit?

Die unterschiedlichen ideologischen Ausrichtungen der Medien lassen sich als
unterschiedliche Weisen der Aufmerksamkeitsgewinnung interpretieren. Die verschie-
denen Zeitungen haben sich mit ihrer ideologischen Orientierung auf ein Marktsegment

19 Naghrichtenwerte kommen den beiden Grundbediirfnissen, die den Nutzen der Teilnahme
an Offentlichkeit erkliren konnen, entgegen. In dem sogenannten ,Use and gratification”-
Ansatz der Erklarung des Verhaltens von Rezipienten der Massenmedien werden meist
zwel fundamentale Bedtirfnisse unterschieden: Ein Informationsbediirfnis und ein Unter-
haltungsbeddrfnis (vgl. Wenner 1985; Schenk 1987: 398).
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von Publikum spezialisiert, das diesem gerade wegen der ideologischen Orientierung
des Mediums Aufmerksamkeit schenkt (vgl. empirisch dazu Gerhards 1993: 194ff.).
Insofern orientieren sich die Medien am generalisierten Code des Systems, Aufmerk-
samkeit bei einem Publikum zu gewinnen, wenn auch die jeweiligen Spezifikationen
dieses Codes fuir die verschiedenen Segmente unterschiedlich ausfallen. Ein Storfall
in einem Atomkraftwerk 16st bei der Leserschaft der taz hthere Aufmerksambkeit aus
als bei der Leserschaft der FAZ, und genau dies wird mit dazu beitragen, daf8 die
Information unterschiedlich in den beiden Medien reprasentiert sein wird.

2. Die Medien unterscheiden sich in dem Grad, indem sie auf Nachrichtenwerte als
Selektionskriterien zuriickgreifen. Qualititszeitungen tun dies in weit geringerem
Mafe als Boulevardzeitungen. Widerspricht dieser Befund der Systembeschreibung
von Offentlichkeit? Das Publikum des Offentlichkeitssystems unterscheidet sich nicht
nur in einer horizontalen Dimension im Hinblick auf die ideologischen Vorlieben,
sondern auch in einer vertikalen Dimension im Hinblick auf Schichtzugehorigkeit,
vor allem im Hinblick auf den Grad der Bildung der Rezipienten. Bevélkerungsgruppen
aus den unteren Schichten praferieren in stirkerem Mafse Boulevardzeitungen, die
aus den hoheren Schichten in stirkerem MaRe Qualitatszeitungen. Die unterschiedli-
chen Grade der Verwendung von Nachrichtenwerten in den beiden Pressetypen als
Selektionskriterium fiir Informationen sind unterschiedliche Weisen der Erzeugung
von Aufmerksambkeit bei unterschiedlichen Publika. Sie folgen aber beide dem gene-
ralisierten Ziel der Erhdhung von Aufmerksamkeit.

3. Ich habe die systemtheoretische Beschreibung von Offentlichkeit interpretiert als
constraints” des Handelns von Akteuren innerhalb der Systeme. Dies bedeutet aber,
daf die jeweilige spezifische Ausgestaltung der Restriktionen sich nach den subjektiven
Priferenzen der Akteure ergibt, die hier aber nicht im Zentrum der Analyse stehen.
Im empirischen Resultat wird dies zu einer je nach Akteur unterschiedlichen Einfdr-
bung der generalisierten Sinnrationalitit des Systems fiihren. Die subjektiven Prife-
renzen eines Verlegers kénnen zum Beispiel, wie dies bei Axel Springer der Fall war,
bedeuten, keine antisemitische Berichterstattung zuzulassen, auch wenn dies vielleicht
ein Verzicht von Aufkmerksamkeitszuwachs bedeuten konnte. Die Verfolgung von
mit dem Code des Systems konfligierenden Zielen ist aber nur begrenzt méglich. Sie
fithrt, zu weit getrieben, zur Strafe der Nichtbeachtung und damitzur nicht-offentlichen

Kommunikation.zo

20 Die Beschreibung der Massenmedien als ausdifferenziertes System hat idealtypischen Cha-
rakter. Idealtypisch meint, daf die empirische Mannigfaltigkeit von der Beschreibung
abweicht, der strukturelle Kern der Realtypen aber mit der idealtypischen Beschreibung
richtig gefaBt ist. Die idealtypische Beschreibung der generalisierten Handlungsorientie-
rung des massenmedialen Systems meint nicht, daf das Handeln der Akteure allein durch
diese Zielvorstellung erklidrt werden kann, sondern daf8 damit der wichtigste Faktor in der
Erklirung der Varianz der Variable ,Handeln von Akteurenim medialen System” erfaftist.
Damit ist zugleich auch gemeint, dag es andere Grofen gibt, die das Handeln von Akteuren
innerhalb von Systemen pragen.

In der empirischen Sozialforschung, die sich um die ursichliche Erklarung sozialer
Sachverhalte bemiiht, gilt es als ein legitimes und mitteilungswertes Ergebnis, wenn 10
Prozent der Varianz einer unabhingigen Variablen durch eine abhingige Variable erklart
werden. Daf dabei 90 Prozent der Varianz nicht erkldrt werden kann, bleibt oft unbeachtet.
Vergleicht man die Anspriiche, die an theoretische Aussagen iiber die soziale Wirklichkeit
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Daf durch den Code des Mediensystems ein spezifisches Bild der Realitit gezeich-
net wird, bestimmte Sachverhalte {iberbelichtet, andere unterbelichtet werden, gehort
zum gesicherten Bestand der Massenkommunikationsforschung?! und zum Dauerkla-
gelied kultureller Eliten, die von Verzerrung und Manipulation reden.?? Geht man
von der Wirkungsmachtigkeit von Strukturen einerseits und der Rationalitit des Han-
delns von Akteuren andererseits aus, dann wird sich an der Selektionsweise des
Mediensystems nicht viel dndern. Unter normativen Gesichtspunkten ist es sogar
fraglich, ob sich in demokratischen Gesellschaften offentliche Kommunikation anders
als durch Bezugnahme auf das Publikum legitimieren 14Rt.

1. Politik als Teilsystem der Gesellschaft

Bei der Beschreibung des politischen Systems als ein funktionales Teilsystem der
Gesellschaft kann man in starkerem MaBe auf systemtheoretische Vorarbeiten zuriick-
greifen (vgl. Luhmann 1970, 1981b, 1986; und die Weiterentwicklung bei Fuchs 1993).
Was zeichnet das politische System nach den Kriterien der Systemtheorie als ein
funktionales Teilsystem moderner demokratischer Gesellschaften aus?

1. Auch fiir das politische System 148t sich eine Funktion angeben, auf die allein das
politische System spezialisiert ist. In Ubereinstimmung mit vielen Definitionen des
politischen Systems besteht diese in a) der Formulierung und Aggregation, b) der
Herstellung und c) der Durchsetzung kollektiv verbindlicher En’fscheidungen.23 In-
teressengruppen und Parteien sind die Akteure, die kollektive Ziele formulieren bzw:.
aggregieren, Regierung und Parlament sind die Akteure, die in demokratischen Ge-
sellschaften kollektiv verbindliche Entscheidungen herstellen, die politische Admini-
stration der Akteur, der die beschlossenen Entscheidungen durchsetzen soll. Die Mo-
nopolisierung der Gewalt ist eine strukturelle Voraussetzung zur Funktionserfillung
des Systems, weil nur so Entscheidungen durchgesetzt werden kénnen.

gestellt werden, mit dem, was in der empirischen Sozialforschung bereits als Erklirung von
Wirklichkeit gilt, so sind hier die Anspriiche weitaus rigider und, wie ich meine, zu rigide.
Theorien im engeren Sinne von Hypothesen formulieren Aussagen iiber die Ursachen von
sozialem Handeln. Sie versuchen nicht, soziales Handelns in toto, sondern Varianzen
sozialen Handelns theoretisch zu erklaren. Gelingt ihnen dies auf plausible Weise, dann
kann man mit Theorien bereits zufrieden sein. Orientiert man sich bei der Festlﬁegung
dessen, was eine gute Theorie ist, an den Kriterien der empirischen Sozialforschung, so kann
dies bedeuten, daff die Erkldrung von 10 Prozent des Akteurshandelns bereits ausreichend
ist, um von einer guten Theorie zu sprechen.

21 Fiir die Darstellung von Politik in den Medien vgl. Max Kaase (1986: 365) und die dort
angegebene Literatur; Barbara Pfetsch (1991) vergleicht 6ffentlich-rechtliche Anstalten mit
privaten Anbietern.

22 Die einschldgige Literatur reicht von dem Kapitel , Kulturindustrie” in der Dialektik der
Aufklirung von Max Horkheimer und Theodor W. Adorno (1971) bis zu dem Buch von
Douglas Kellner (1990).

23 In der Literatur (z.B. Luhmann 1986: 171} findet man haufig nur den Oberbegriff , Herstel-
lung kollektiv verbindlicher Entscheidungen®. Ich habe hier absichtlich verschie&ene Stu-
fen der Herstellung von Entscheidungen unterschieden, um die verschiedenen Leistungs-
rollen des Systems auf diese Subfunktionen beziehen zu kénnen.
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2. Uber eine Funktionsbestimmung hinaus sind Teilsysteme zwei‘fens. int.ern dur?h
einen spezifischen Sinnzusammenhang gekennzeichnet, der.als Lel‘torlentzer\%ng far
Einzelhandlungen innerhalb dieses Sinnzusammenhangs dlen.t. Die Fo.limul‘lerung,
Herstellung und Durchsetzung kollektiv verbindlicher Entscﬁe;#ungenéaﬁt sich nur
erreichen, wenn Akteure Positionen erreichen und besetzen, die ihnen die Chz.n?ce der
Machtausiibung geben. Luhmann schlagt deswegen vor, Regier.ung/Opposﬁlon als
den biniren Code des politischen Systems funktional differenzierter Gesellschaften
zu bezeichnen (vgl. Luhmann 1986: 170). Akteure, die innerhalb des. $ystems handelr.\,
versuchen, Regierungspositionen zu erringen und Oppositiogspomhonen zZu vermei-
den. Nur die Regierung kann kollektiv verbindliche Entscheidungen he.rstellen ur{d
durchsetzen, nur mit der Besetzung von Regierungspositionen lassen sich k.o}lektw
verbindliche Entscheidungen herstellen. Alle Handlungen innerhalb des politischen
Systems werden durch diesen Zentralcode strukturiert.. N

Wie wird der Code des politischen Systems operationalisiert, durch .w.elche Pro-
gramme wird er spezifiziert? Es sind die thematischen Angebf)te der Pohhs.cherL Ak-
teure, die Regierungspositionen erreichen wellen ode.:'r zumindest sie beeinflussen
wollen, die den Code spezifizieren. Diese reichen von Auflerungen L‘md Forderungen
zu aktuellen Themen, iiber Beschliisse und Losungsvorschldge bis hin zu Gr.und.satz—
papieren, Parteiprogrammen und Wahlprogrammen.24 In f:hesen un‘cerschied‘hchen
Verlautbarungen machen Akteure Aussagen dariiber, was 519T denn als kollekh.v ver-
bindlich entscheiden wollen, was politisch erstrebenswert ist und was verhindert

werden soll

3. Ein Funktionssystem bedarf einer strukturellen Absicherung al‘lf der.Eb.ene der
Ausdifferenzierung spezifischer Rollen und Organisationen - das dritte Krltengm zur
Bestimmung von Teilsystemen. Ahnlich wie im Mediensystem und ander.en Teilsyste-
men differenziert sich auch das politische System in Leistungs- und Publikumsrollen.
Die Publikumsrolle des politischen Systems weist in demokratischen Gesellschaften
insofern die Merkmale der Generalisierung und Universalisierung auf, als alle Sfaatls,w
biirger qua Staatsbuirgerschaft die Moglichkeit der Teilhabe beszfzen, ganz unabhéangig
von ihren Merkmalen als Personen. Eine Respezifizierung erfiahrt diese Rﬁ)lle durch
die verschiedenen Formen der zum Teil rechtlich kodifizierten Teii_habe wie .das §n~
gagement und die Mitgliedschaft in Interessengruppen und Partelerll und die INIIog—
lichkeit zu wihlen. Die wichtigste, weil machtvollste Publikumsrolle in kompetitiven
Demokratien besteht in der Wahlerrolle. Die Macht dieser Rolle ergibt silch aus Flgr
Tatsache, daff Regierungspositionen befristet besetzt werden. In rggelma&gen 'ze1t1.1-
chen Abstinden entscheiden die Wahler mit ihrer Stimme iber die Akt.eure, die die
Regierung stellen und damit befugt sind, kollektiv verbindliche Entscheidungen her-

zustellen.

Leistungsrollen sind berufsférmig strukturiert, in Organisationen einge?bunden und
bilden die kollektiven Akteure des Systems. Entlang der Funktionsbestimmung des
politischen Systems — a) der Formulierung und Aggregation, b) der I-.Ierstell.ung und
c) der Durchsetzung kollektiv verbindlicher Entscheidungen — lassen sich drei Klassen

24 Vgl. Fuchs (1993: 34f), der den verschiedenen Akteuren des politischen Systems verschie-
dene Handlungsprodukte zuordnet.
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von Leistungsrollen und kollektiven Akteuren unterscheiden. Interessengruppen und
Parteien sind die Akteure, die kollektive Ziele artikulieren und aggregieren, Regierung
und Parlament sind die Akteure, die in demokratischen Gesellschaften kollektiy ver-
bindliche Entscheidungen herstellen, die politische Administration der Akteur, der die
beschlossenen Entscheidungen durchsetzen soll.??

Alle kollektiven Akteure des politischen Systems sind auf die Zustimmung des
Publikums des Systems angewiesen, wenn auch in unterschiedlichem Ausmag. Die
Interessengruppen konkurrieren zwar nicht um Regierungspositionen und sind inso-
fern nicht von den Wahlen abhingig; ihr Einfluf auf Parteien, Parlament und Regierung
wichst aber in dem Mafe, wie sie plausibel machen kénnen, daf sie iiber eine grofle
Anhingerschaft von Biirgern verfiigen, die sie u.a. auch fiir gerichtete Wahlentschei-
dungen mobilisieren kénnen. Parteien, die um Regierungspositionen konkurrieren,
sind unmittelbar vom Publikum und dessen Wahlentscheidungen abhingig; gleiches
gilt fiir Parlament und Regierung. Die Entscheidungen dariiber, ob es diesen Akteuren
gelingt, die Regierungspositionen zu besetzen bzw. sie zu erhalten, hiangt von der
Menge an Stimmen ab, die sie durch das Publikum der Wihler erhalten. Die Maxi-
mierung bzw. Optimierung von Wihlerstimmen ist damit das ableitbare Ziel ihrer
Handlungen. Die Administration ist im Vergleich zu den anderen Akteuren des poli-
tischen Systems in weitem Mafe indifferent gegeniiber dem Publikum des politischen
Systems.

Ich werde mich bei der Reformulierung dieser systemtheoretischen Beschreibung
des politischen Systems als funktionales Teilsystem der Gesellschaft innerhalb der
Theorie des rationalen Handelns allein auf die Parteien, die um Regierungspostionen
konkurrieren, und die Regierung, die diese befristet inne hat, beschrinken. Eine Re-
formulierung der systemtheoretischen Beschreibung innerhalb der Theorie rationalen
Handelns geht ahnlich wie die Reformulierung des Massenmediensystems davon aus,
dafl durch das System die ,constraints” von Akteurshandlungen, d.h. die generali-
sierten substantiellen Ziele der Akteure, die innerhalb des Systems handeln, definiert
werden. Ich werde bei der Beschreibung der Rationalitit des Handelns politischer
Akteure die Argumentation von Anthony Downs (1968) aufnehmen.

Das oberste Ziel der Akteure des politischen Systems ist die Besetzung von Regie-
rungspositionen, um kollektiv verbindliche Entscheidungen durchzusetzen, so die
durch den Code erfolgte Zieldefinition. Sie wollen die Regierung erringen, die Oppo-
sition vermeiden. Dazu bediirfen sie in einer Demokratie der Stimmen des Publikums,
der Stimmen der Wihler. Die Maximierung bzw. Optimierung von Wihlerstimmen
ist also das abgeleitete Ziel der Akteure, wenn sie die Regierungspositionen erringen

bzw. erhalten wollen. Eine Maximierung bzw. Optimierung von Wihlerstimmen kén-
nen Akteure wiederum nur erreichen, wenn sie mit ihren Entscheidungen (Regierung)
und Programmen (Parteien) die Erwartungen und Interessen der Burger befriedigen.
Die Formulierung von Programmen und Entscheidungen ist also wiederum ein Mittel
zur Erreichung des abgeleiteten Ziels der Maximierung /Optimierung von Wihler-
stimmen.

In diesem Sinne leistet der Code des politischen Systems eine substantielle Bestim-

25 Fir eine komplexere Einteilung der Akteure des politischen Systems, an die sich die hier
vorgenommene Klassifikation anlehnt, vgl. Fuchs (1993: 47ff.).
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mung eines allgemeinen Ziels und von Subzielen, die sich aus dem allgemeinen Ziel
ableiten lassen. Gemessen an dieser Zieldefinition 1d8t sich auch rationales Handeln
von Akteuren innerhalb des politischen Systems genauer bestimmen: Jede Handlung
eines Akteurs in Form von Programmen und Entscheidungen ist dann rational, wenn
sie mit dem geringsten Einsatz an Mitteln den hochsten Zusatz an Unterstiitzung bei
der Bevélkerung in Form von Wahlerstimmen erreicht und damit die Zielerreichung,
Besetzung von Regierungspositionen, wahrscheinlicher macht. Welche Handlungen
miissen Regierung und Parteien dann vollziehen, wenn sie rational handeln?

Ihr Ziel erreichen sie nur, wenn sie mit ihren Handlungen die Nutzenerwartungen
der Biirger befriedigen. Geht man davon aus, da auch die Biirger rationale Akteure
sind, die ihren Nutzen maximieren bzw. befriedigen wollen, und entsprechend die
Partei wihlen bzw. die Regierung im Amt bestatigen, die ihnen den hochsten Nutzen
bringen wird, dann werden Regierung und Parteien antizipatorisch in ihren Program-
men und in ihren faktischen Entscheidungen diejenigen Ziele der Biirger berticksich-
tigen, die Mehrheiten hinter sich haben. Dies bedeutet, daff Regierung und Parteien
strukturell gezwungen sind, das Allgemeinwohl gegentiber Partikularinteressen zu
vertreten bzw. dies 6ffentlich so darzustellen (vgl. Downs 1968: 51ff.).26 Die Gemein-
wohlorientierung der Politik ist also nicht das eigentliche Ziel der Politik, sondern ein
Mittel zur Befriedigung von Individualinteressen, ein Mittel zum Machterwerb. Ahn-
lich wie die Leistungsrollen des Mediensystems mit Nachrichtenwerten die Aufmerk-
samkeit des Publikums gewinnen wollen, dhnlich wollen Regierung und Parteien mit
ihren Programmen und ihren Entscheidungen die Unterstitzung des Publikums ge-
winnen. Ahnlich wie die Nachrichtenwerte sich an den Rezeptionswinschen des
Publikums orientieren, dhnlich miissen sich auch Regierung und Parteien in Program-
men an den Zielen der Wahler orientieren, wenn sie rational handeln.?”

Nach einer systemtheoretischen Beschreibung des massenmedialen Systems, einer
Beschreibung des politischen Systems und einer jeweiligen Reformulierung in Termini
der Theorie rationalen Handelns, sind die Vorarbeiten zur Beschreibung von politischer
Offentlichkeit geleistet.?®

26 Uberraschend ahnlich rationalistisch argumentiert Hitzler (1991) auf der Basis einer inter-
pretativen Analyse politischen Handelns.

27 Freiheitsriume und Indifferenzen gegeniiber dem Publikum entstehen dadurch, daf die
Praferenzordnung der einzelnen Biirger weder eindeutig, noch stabil, noch transitiv ist (vgl.
Fuchs 1993: 39). Hinzu kommt, daf die einzelnen Interessen generalisiert und in Interessen-
biindel aggregiert werden miissen, damit grofere Teile des Publikums angesprochen wer-
den.

28 Gegen die vorgelegte Beschreibung des politischen Systems lassen sich dhnliche Einwande
formulieren wie gegen die Beschreibung von Offentlichkeit (s.0.). Allerdings sind auch die
Gegenargumente dhnlich gewichtig: 1. Die Unterschiede in der Programmatik und der
ideologischen Ausrichtung der Parteien lassen sich interpretieren als Sperzialisierung von
Parteien auf besimmte Marktsegmente, die durch ideologisch relativ homogene Bevilke-
rungsanteile gekennzeichnet sind. 2. Der Anspruch der entwickelten Theorie ist beschrankt.
Er besteht in der Beschreibung von ,constraints” von Akteuren, die das Handeln pragen.
DaR innerhalb dieser Restriktionen sich Varianzen von Akteurshandlungen ergeben, die
durch die Priferenzen der Akteure bedingt sind, versteht sich von selbst.
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IV. Politische Offentlichkeit: die Beobachtung der Gesellschaft durch die Politik

Offentlichkeit ermoglicht die Selbstbeobachtung der Gesellschaft, so unsere Funktions-
bestimmung von Offentlichkeit. Diese Funktion erfiillt Offentlichkeit und speziell das
Mediensystem fiir die Gesellschaft insgesamt, d.h. fur alle gesellschaftlichen Teilsy-
steme. Allerdings benutzen die verschiedenen Teilsysteme die Offentlichkeit respektive
die Massenmedien in unterschiedlichem Mafle zur Beobachtung der Gesellschaft, wie
umgekehrt in recht unterschiedlichem Ausmafl in den Massenmedien iiber und aus
den Teilsystemen berichtet wird.2® Uber Wissenschaft und Recht, aber auch iiber
Wirtschaft wird beispielsweise wenig berichtet, Sport und Politik stehen hingegen im
Zentrum der Berichterstattung. Die unterschiedliche wechselseitige Bedeutung von
Offentlichkeit und einzelnen Teilsystemen spiegelt sich auch in der Haufigkeit, mit
der die Leistungsrollen der einzelnen Teilsysteme als Oberschicht im Offentlichkeits-
s“ystem repriasentiert sind (vgl. Peters 1994, in diesem Band). Die Bedeutung von
Offentlichkeit fur die einzelnen Teilsysteme variiert mit dem Grad der Abhdngigkeit
der Leistungsrollen von der Zustimmung durch ein breites Publikum. In den Bereichen,
in denen dies der Fall ist, ist es fiir die Leistungsrollen und das Publikum der jeweiligen
Teilsysteme rational, sich tiber Offentlichkeit zu beobachten und die eigenen Hand-
lungen an diesen Beobachtungen auszurichten.

Bezieht man die Beobachtungsfunktion von Offentlichkeit allein auf das politische
System, dann sind es die Akteure des politischen Systems, die sich selbst und die
anderen Akteure des politischen Systems tiber das Mediensystem beobachten kénnen,
insofern in den Medien dartiber berichtet wird: die Interessengruppen und die Parteien,
die Exekutive und das Parlament sowie die Administration kénnen sich selbst und
die jeweils anderen in ihren Handlungen in den Medien beobachten. Sie wissen dabei,
daf3 all dies von dem Publikum des Mediensystems beobachtet wird. Mit politischer
Offentlichkeit bezeichne ich ganz allgemein dann den Teil an politischen Handlungen,
der in der massenmedialen Offentlichkeit, nach den Regeln des Offentlichkeitssystems
selektiert, fiir das politische System beobachtbar ist.

Akteure des politischen Systems beobachten aber nicht nur sich und die anderen
Akteure des politischen Systems durch Beobachtung der Massenmedien, sondern sie
handeln in der Folge oder in der Antizipation dessen, dal3 sie wissen, daf3 sie beobachtet
werden; sie kommunizieren im Hinblick auf die Tatsache, daf es ein Beobachtungs-
system gibt und versuchen selbst mit ihren Handlungen, das Bild in den Medien zu
gestalten. Beide Aspekte, a) daff das politische System die Medien zur Beobachtung
benutzt und b) dafl die Akteure des Systems in der Folge oder antizipatorisch auf
diese Beobachtungen hin handeln, méchte ich separat diskutieren.

Warum ist es fiir die Akteure des politischen Systems rational, die Medien zu
beobachten - genauer: Warum ist es fiir das Publikum, die Birger und warum ist es
far die Leistungsrollen des politischen Systems, hier die Parteien und die Regierung,
rational, die Medien zu beobachten?

Das Ziel der Wihler — so unsere Bestimmung des substantiellen Ziels, das alle
Akteure des politischen Systems verfolgen, wenn sie politisch handeln — ist es, Regie-
rungspositionen mit ihrem jeweiligen Favoriten zu besetzen. Dazu wihlen sie die

29 Zum Verhiltnis von Offentlichkeit und Wissenschaft vgl. Neidhardt (1994a).
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Partei, die ihnen den hochsten Nutzen verspricht. Die Wahlentscheidung ist eine
Investition in die Zukunft, die mit hohen Unsicherheiten verbunden ist (vgl. Popkin
1991: 10). Voraussetzung fur eine sichere Entscheidung aber ware es, wenn die Wahler
die Programme der Parteien, die vergangenen Handlungen der Regierung und die
Effekte vergangener Handlungen und zukiinftiger Handlungsversprechen auf die ei-
gene Nutzenfunktion, die selbst ungewifs sein kann, kennen (vgl. Popkin 1991: 8). Die
Burger kennen aber nicht genau die Entscheidungen der Regierung, das Alternativ-
angebot der Oppositionsparteien und die moglichen Effekte dieser Handlungen, um
auf der Basis dieser Kenntnis die Partei zu wiéhlen, die ihnen tatsdchlich den meisten
Nutzen bringen wird. Die selbstindige Beschaffung von unmittelbaren Informationen
iiber die Programme und Entscheidungen der Parteien kostet Geld und Zeit. Die
Bereitschaft, diese Investitionen zu tatigen, ist vor allem angesichts des Stimmenwerts,
das heifit des Effekts, den die eigene Stimme auf die Auswahl der Regierung hat,
relativ gering.®? Die Wahler versuchen entsprechend, die Informationskosten zu senken
bzw. 50 gering wie moglich zu halten. Die Beobachtung der politischen Offentlichkeit
iiber die Massenmedien ist eine Strategie, die Informationskosten zu senken bzw.
niedrig zu halten.

Die Beobachtung der Regierung, der Parteien und ihrer Angebote iiber die Mas-
senmedien ist zum einen mit einem geringen finanziellen Aufwand verbunden. Hinzu
kommt, dal} die Beobachtung der politischen Offentlichkeit mit sogenannten ,soft-in-
centives” in Form eines Unterhaltungswerts, der durch die Nachrichtenwerte sicher-
gestellt ist, verbunden ist. Die Informationsbeschaffung wird so zu dem, was Samuel
Popkin (1991: 22) mit ,, By-Product Theory of Information” bezeichnet; Unterhaltungs-
interessen stehen héaufig im Vordergrund, Informationen fallen als Nebenprodukte ab.
Die Kommunikationen in der politischen Offentlichkeit werden von den Biirgern als
Frsatzmessungen der Handlungen der um Regierungspositionen konkurrierenden
Akteure interpretiert und dienen damit als Orientierungspunkt fur die Ausbildung
eigener Priferenzen und speziell von Wahlpraferenzen. Insofern ist es fiir die Blrger
rational, die politischen Akteure iiber die Medien zu beobachten.

Eine ahnliche Rationalitdt kann man den Leistungsrollen des politischen Systems,
den kollektiven Akteuren zuschreiben. Regierung und Parteien orientieren sich eben-
falls am Code des Systems: Sie wollen die Regierungspositionen erreichen bzw. sie
erhalten. Dazu wahlen sie die Entscheidungen und Programme, die ihnen die meisten
Wihlerstimmen einbringen. Die Beriicksichtigung der Nutzenpraferenzen der Wihler
einerseits und die Abgrenzung zu alternativen Anbietern, zu anderen Parteien also,
andererseits bilden die Determinanten dessen, was Regierung und Parteien an Pro-
grammen anbieten. Voraussetzung dafiir aber ist es, dafi die Regierung und Parteien
von den Nutzenpréferenzen der Biirger und tiber die Angebote der Konkurrenz der
anderen Parteien erfahren. Die Beobachtung der politischen Offentlichkeit bildet auch

30 Insgesamt gehen in die Bereitschaft, wihlen zu gehen und eine bestimmte Partei zu wéhlen,
folgende Faktoren ein (vgl. Downs 1968: 266ff.): a) das Parteidifferential, das sich aus dem
Vergleich des erwarteten Nutzens einer Partei mit dem erwarteten Nutzen anderer Parteien
ergibt, b) der Stimmenwert, der durch die Relevanz der eigenen Stimme fiir den Wahlaus-
gang bestimmt ist, ¢) der Partizipationswert, der sich aus dem Wert der Wahlbeteiligung an
und fiir sich ergibt, und d) die Informationskosten, die sich aus den Kosten ergeben, die zur
hinreichenden Information tiber die verschiedenen Parteien entstehen.
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far die Regierung und die Parteien eine der Moglichkeiten, das Ungewifiheitsproblem
zu lésen. Die in den Medien abgebildeten Interessenartikulationen der Blrger und
vor allem ihrer Interessengruppen dienen der Regierung und den Parteien dazu,
Themen und Priferenzen der Biirger zu erfahren.?! Die Beobachtung der in den Medien
gespiegelten AuBerungen der anderen Parteien erméglicht ihnen, die Angebotspalette
ihrer Konkurrenten zu erfahren. Die politische Offentlichkeit dient der Regierung und
den Parteien als Ersatzindikator fiir die Erfassung der Bediirfnispraferenzen des Pu-
blikums und die Angebote der anderen Parteien. Insofern ist es fiir die Regierung und
die Parteien rational, die politische Offentlichkeit zu beobachten. Die Ausdifferenzie-
rung spezialisierter Rollen innerhalb der Organisationen der Akteure, die dauerhaft
die Offentlichkeit beobachten, ist eine strukturelle Operationalisierung dieser Ratio-
nalitdt.

Von der Beobachtung der politischen Offentlichkeit durch die Akteure des politi-
schen Systems kann man die Handlungen der Akteure unterscheiden, die sie in der
Folge oder in der Antizipation dessen, dafd sie wissen, daf sie und ihre Handlungen
beobachtet werden, tatigen; sie kommunizieren im Hinblick auf die Tatsache, daf es
ein Beobachtungssystem gibt und versuchen selbst mit ihren Handlungen, das Bild
von sich und den anderen Akteuren des politischen Systems in der politischen Of-
fentlichkeit zu gestalten. Ich hatte mich bei der Beschreibung des Offentlichkeitssystems
allein auf die interne Struktur des Systems konzentriert und den Input an Informa-
tionen, der von Akteuren anderer Systeme produziert und an das Offentlichkeitssystem
gerichtet wird, bisher aufier Acht gelassen.

Warum und auf welche Weise versuchen Akteure des politischen Systems, die
politische Offentlichkeit mitzugestalten? Wollen Regierung und Parteien das durch
den Code des Systems vorgegebene Ziel, Regierungspositionen zu besetzen, erreichen,
dann miissen sie die Wahler mit ihren Angeboten an Programmen und Entscheidungen
informativ erreichen und iiberzeugen, da® thr Angebot ein besseres Angebot darstellt
als jenes der Konkurrenten. Wissend, daf die politische Offentlichkeit von den Biirgern
beobachtet wird und wahrscheinlich das wichtigste Beobachtungssystem fiir die Biirger
darstellt, ist es fiir die Regierung und die Parteien rational, weil im Vergleich zu
anderen Kandlen der Kommunikation kostenglinstig, die Biirger mit ithren Themen,
Meinungen und Programmen via politische Offentlichkeit zu erreichen. Die Ausdif-
ferenzierung spezialisierter Rollen innerhalb der Organisationen der Akteure in Form
von Offentlichkeitsreferaten, Pressesprechern etc. dient dieser Aufgabe und sichert sie
strukturell ab. Diese sind dauerhaft darum bemiiht, ihre Themen, Meinungen, Pro-
gramme und Entscheidungen in das Offentlichkeitssystem zu lancieren.

Dabei mussen die kollektiven Akteure des politischen Systems zwei Handlungs-
rationalitdten zugleich beriicksichtigen, die des politischen Systems und die des Of-
fentlichkeitssystems. Als Akteure des politischen Systems ist es ihr Ziel, Unterstiitzung
fir ihre Anliegen bei den Biirgern zu maximieren bzw. zu optimieren. Nur so kann
es ihnen gelingen, Regierungspositionen zu besetzen. Wollen sie ihre Botschaften aber
uber das Offentlichkeitssystem lancieren, miissen ihre Botschaften nach der Sinnstruk-

31 Alternative Moglichkeiten der Informationsgewinnung iiber die Praferenzen der Biirger
besteht vor allem und in erster Linie in der Umfrageforschung, dann in den direkten
Kontakten mit den Biirgern und den Interessengruppen.
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tur von Offentlichkeit resonanzfihig sein: sie miissen die Aufmerksamkeit des Publi-
kums von Offentlichkeit gewinnen. Die Benutzung von Nachrichtenwerten sind Ope-
rationalisierungen dieser Handlungsrationalitit von Offentlichkeit: Minister (bzw. ehe-
malige Minister) springen mit dem Fallschirm, Protestbewegungen fihren Strafien-
blockaden durch, Kanzler organisieren kurz vor dem Wahltag ein Treffen mit inter-
nationaler Politprominenz. All dies sichert den Zugang zu den Medien; mit Aufmerk-
samkeit bei dem Publikum kann gerechnet werden. Es sichert aber noch nicht die
Unterstiitzung. Bewegungen kénnen mit ihren Blockaden als Kriminelle interpretiert
werden, der fallschirmspringende Minister kann als sportlich leistungsfihig, aber
politisch als Luftikus gedeutet werden, dem Kanzler wirft man vor, dafi er sich anstatt
um die heimatlichen Probleme zu kimmern in der Weltgeschichte herumtreibt. All
dies kann den handelnden Politikern nicht recht sein, wenn sie rational handeln. Sie
miissen, wollen sie ihr Ziel erreichen, Unterstlitzung und Zustimmung beim Publikum
zu bewirken versuchen. Die kommunikativen Handlungen, die diesem Ziel gerecht
werden, sind vielfaltig und kdnnen an dieser Stelle nicht expliziert werden. Sie folgen
aber einer rationalen Logik, die man beschreiben kann.32

V. Ausblick

Es war das Ziel der theoretischen Ausfithrungen, einen Begriff von politischer Offent-
lichkeit zu entwickeln, der zum einen politische Offentlichkeit innerhalb einer Ge-
samtvorstellung von Gesellschaft begrifflich verortet, zum zweiten in der Bestimmung
von politischer Offentlichkeit eine systemtheoretische Beschreibung mit einer akteurs-
theoretischen Perspektive verknupft. Solche begrifflichen Versuche bewéhren sich letzt-
endlich erst dann, wenn man den Begriffsapparat zur Beschreibung von empirischer
Wirklichkeit in Anschlag bringt. In welche Richtung dies gehen konnte, soll am Ende
zumindest hypothetisch angedeutet werden.

Von verschiedenen Autoren der politischen Soziologie ist die These formuliert
worden, dafs Politikvermittlung und symbolische Poltik in westlichen Demokratien
immer bedeutsamer wird {vgl. z.B. Edelman 1988; Sarcinelli 1987). Diesen Wandel
kann man auch beschreiben als zunehmende Bedeutung politischer Offentlichkeit in
ihrer Funktion als Beobachtungssystem von Politik und in der Folge eine Zunahme
von Handlungen des politischen Systems im Hinblick auf den Bedeutungszuwachs
von politischer Offentlichkeit. Dieser hypothetische Entwicklungstrend und seine Ur-
sachen lassen sich mit Hilfe des hier entwickelten Begriffsapparats recht gut analysie-
ren.

32 Akteure versuchen, einzelne Themen und Meinungen in von vielen Biirgern geteilte, kon-
sistente Deutungsmuster (Anbindung an Werte, Ideologien etc.) zu integrieren und so zu
interpretieren. Dies verringert zum einen auf der Seite des Publikums die Kosten der
Informationsbeschaffung, weil nicht jede Entscheidung und jedes Thema in seiner Komple-
xitat gedeutet werden mufs, sondern als Informationspartikel eines generellen Sinnzusam-
menhangs interpretiert und somit schneller verarbeitet werden kann (vgl. ‘Downs 1968:
93ff.; vgl. auch Gerhards 1992). Handelt es sich zudem um gemeinsam von vielen Biirgern
geteilte Deutungsmuster, dann wird der Einzelne unterstellen, daff die Entscheidung bzw.
das Thema mit einem Nutzen fiir ihn selbst verbunden ist.
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Als Ursache fiir diesen ProzeB ist zum einen ein Wandel der Publikumsrolle des
politischen Systems zu veranschlagenm. Erhohung des Bildungsgrades der Bevilke-
rung, okonomisches Wachstum und wohlfahrtsstaatliche Entwicklung fithren im Mo-
dernisierungsprozef zum einen zu einer Erhdhung kognitiver Fahigkeiten der Biirger,
sich fur Politik zu interessieren und an Politik zu beteiligen, und zum anderen zu
einer Veranderung von Werteeinstellungen, wie sie von Inglehart als Wandel hin zu
postmaterialistischen Werten beschrieben wurde (vgl. Inglehart 1989). Man kann ver-
muten, daf8 sich in der Folge die Beobachtungskompetenz fiir und die Beteiligungs-
kompetenz an Politik sowie der faktische Beteiligungswunsch an Politik erhoht hat.
Hinzu kommt, daB sich mit wachsender Staatstatigkeit die Menge an kollektiv ver-
bindlichen Entscheidungen erhéht hat und damit politisches Handeln fiir die Barger
insofern immer wichtiger geworden ist, als immer haufiger ihre Interessen durch
politisches Handeln tangiert werden. Diese Verianderungen der Publikumsrolle des
politischen Systems setzen wiederum die Leistungsrollen des politischen Systems
verstirkt unter Druck, die Wiinsche und Bediirfnisse der Biirger aufzunehmen und
in thren Kommunikationsangeboten zu berticksichtigen. Die Notwendigkeit, politische
Kommunikation zu betreiben, wéchst.

Eine zweite Veranderung der Publikumsrolle des politischen Systems, die u.a. von
Wolfgang Streeck (1987) herausgearbeitet wurde, kommt hinzu. Zunehmende raum-
liche, kulturelle und soziale Mobilitit fithren zu einer sozialstrukturellen Auflésung
vormals homogener sozialer Milieus, Diese Milieus bildeten die Basis fiir die Ausbil-
dung fester Loyalititen zwischen Biirgern und politischen kollektiven Akteuren, die
gleichsam im Gegenzug die Interessen dieser Milieus im politischen System reprasen-
tierten. Mit Erhshung der Mobilitat der Gesellschaft und zunehmender Individuali-
sierung weichen diese Milieus auf, die Bindungen der Biirger an ihre kollektiven
Akteure lassen nach, die Akteure selbst, so die Formulierung Streecks, verlieren ihre
Stammkundschaft. Der sozialstrukturell induzierte Effekt der nachlassenden Bindung
der Biirger an die Leistungsrollen des politischen Systems wird erganzt durch eine
kulturell bedingte Veranderung der Publikumsrolle. Die Eigendynamik der Kultur-
entwicklung in einer sikularisierten Moderne fiithrt zu einer Dominanz von zweckra-
tionalen, Nutzen und Kosten abwégenden Einstellung der Biirger. Im Zusammenspiel
mit der nachlassenden Bindungskraft der kollektiven Akteure fithrt dies zu einem
Publikum, das zunehmend ungebunden an kollektive Akteure den eigenen Nutzen
von Entscheidungen und Programmen der Leistungsrollen des politischen Systems
kalkuliert. Fiir die Leistungsrollen des politischen Systems bedeutet dies aber, daf es
einen wachsenden Bedarf der Uberzeugungskommunikation und der Erzeugung von
Zustimmung zu Programmen und Entscheidungen gibt. Die Abnahmemotivation auf
Seiten des Publikums muff immer wieder neu erzeugt werden, der Bedarf an symbo-
lischer Politik steigt.

Dieser Entwicklungstrend wird verstarkt durch Entwicklungen des Offentlichkeits-
systems selbst. Auf der Seite des Publikums hat sich der Grad der Inklusion in das
Offentlichkeitssystem bestindig erhoht. Fast alle Blirger der Bundesrepublik beobach-
ten heute tagtiglich das Geschehenin der Gesellschaft und insbesondere das Geschehen

33 Die folgenden Uberlegungen bezichen sich auf die Ausflihrungen von Fuchs und Klinge-
mann (1994) und die dort in Hypothesenform gut systematisierte Literatur.
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in der Politik durch Beobachtung der Medien. Gleichzeitig kann man vermuten, dafl
alternative Kanéle der Informationsbeschaffung wie der Austausch von Informationen
in Vereinen und Interessengruppen an Bedeutung verloren haben. Die Beobachtung
der Gesellschaft und der Politik durch Beobachtung der politischen Offentlichkeit hat
also zugenommen. Diese Verdnderungen auf der Seite des Publikums gehen einher
mit Verdnderungen auf der Seite der Leistungsrollen von Offentlichkeit. Neben einer
kontinuierlichen Erweiterung des Programmangebots insgesamt, aber auch des An-
gebots an politischen Informationen, die durch die Neubildung und Vergréferung
bestehender Medienorganisationen ermdglicht wurde, besteht der zentrale Wandel in
der gewachsenen Autonomie des Systems gegeniiber Umwelteinfliissen. Fiir den Rund-
funk und speziell das Fernsehen, das das wichtigste Medium fiir die Biirger darstellt,
bestand der entscheidende Schritft in der Zulassung privater Sendeanstalten und der
Etablierung von Marktverhiltnissen zwischen den verschiedenen Anbietern. Dies hat
in der Polge zu einer verstirkten Orientierung des Systems am Code des Systems und
seiner Operationalisierung in Form von Nachrichtenwerten (vgl. Pfetsch 1991) und
einem Bedeutungsverlust von systemexternen Kriterien gefiihrt.

Die Zunahme der Nutzung der Medien als Beobachtungssystem durch das Publi-
kum einerseits, die Zunahme der Orientierung der Leistungsrollen von Offentlichkeit
an Nachrichtenwerten andererseits, wird fur die Politik bedeuten, die Medien einerseits
wichtiger nehmen zu miissen und im Hinblick auf die Medien zu kommunizieren,
zum anderen die eigenen Handlungen an den Selektionskriterien der Medien zu
orientieren, kurz: mit einer Zunahme an symbolischer Politik zu antworten. Ausdif-
ferenzierung und Professionalisierung von neuen Grenzrollen innerhalb des politi-
schen Systems, die den Umgang mit den Medien organisieren, diirften strukturelle
Antworten auf den gewachsenen Bedarf darstellen.
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