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182 Offentliche Meinung

es auch zu Formen des Dialogs und der Zusammenarbeit.
Zunehmend werden N. von Regierungen mit der Durchfiih-
rung bzw. Beratung von Projekten (etwa im Bereich der Ent-
wicklungspolitik) beteiligt, was wiederum bei rgdlkalen
Gruppen als Politik der Vereinnahmung gedeutet wird. Ob-
wohl N. im Allgemeinen eine hohe 6ffentliche Wertsché_it—
zung genieflen, weisen kritische Stimmen auch darauf h_m,
dass N. oft undurchsichtige Strukturen aufweisen und keine
formale Legitimation besitzen, um im Namen bestimmter
sozialer Gruppen oder gar der — Zivilgesellschaft schlecht-
hin auftreten zu koénnen.
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Offentliche Meinung

In der Literatur finden sich zumindest zwel unter-
schiedliche Definitionen von 6. M. Sie bezeichnet erstens
die Aggregation der Meinungen der Biirger einer Gesell-
schaft zu politischen Themen und politischen Akteuren.
Triger der 6. M. sind die Blrger einer Gesellschaft; Ge-
genstand ihrer Meinungsbildung sind politische Themen
und politische Akteure; das Attribut »offentlich« bezieht
sich nicht auf den Sachverhalt, dass die Birger ihre Mei-
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nungen Gffentlich kommunizieren; die Meinungen sind
Teil des Bewusstseins der Biirger und insofern privat; mit
offentlich ist allein gemeint, dass sich die Meinungen der
Biirger auf allgemein relevante (also 6.) Themen und Ak-
teure beziehen. Empirisch manifestiert sich die 6. M. in
Wahlergebnissen oder Umfragen der Demoskopie. Der
Satz »Die 6. M. der Bundesrepublik spricht sich deutlich
gegen eine Beteiligung der Bundeswehr an einem Kriegs-
einsatz aus« meint folglich, dass die Mehrheit der Biirger
(Triger der 6. M.) in einer Umfrage (nicht 6ffentlich kom-
munizierte Meinungen) den Einsatz der Bundeswehr (6f-
fentlich-politisches Thema) ablehnt (M.). O. M. in diesem
Sinne ist gleichbedeutend mit Bevslkerungsmeinung.

O. M. bezeichnet zweitens die von individuellen oder
kollektiven Akteuren in der — Offentlichkeit geduferten
Meinungen zu politischen Themen und Akteuren. Triger
der 6. M. sind hier die Biirger, vor allem aber kollektive Ak-
teure (— Parteien, — Reglerung, — Interessenverbinde,
Journalisten), die thre M. zu politischen Themen und ande-
ren Akteuren in der Offentlichkeit — z. B. in 6ffentlichen
Veranstaltungen oder in den Massenmedien — kommunizie-
ren. Das Attribut »6ffentlich« meint in diesem Verstindnis
von 6. M., dass (a) die Themen der Kommunikation 6ffent-
lich-politische Themen sind und (b) dass die Meinungsiu-
Rerung zu diesen Themen in der Offentlichkeit, d. h. vor ei-
nem breiten, potentiell alle Biirger umfassenden Publikum,
erfolgt. Empirisch manifestiert sich die 6. M. z. B. in &ffent-
lichen Protesten oder in der Medienberichterstattung zu
bestimmten Themen. Der Satz »Die 6. M. spricht sich deut-
lich gegen eine Beteiligung der Bundeswehr an einem
Kriegseinsatz aus« bedeutet, dass z.B. die Mehrheit der
Parteien und Journalisten (Triger der 6. M.), die sich in den
Massenmedien geduflert haben (5. Kommunikation), den
Einsatz der Bundeswehr (ffentlich-politisches Thema) ab-
lehnt (M.). O. M. in diesem Sinne ist gleichbedeutend mit
verSffentlichter M. (— Massenkommunikation).
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Der 6. M. kommt in — Demokratien aus strukturellen
Griinden eine besondere Bedeutung zu. Regierungsposi-
tionen werden in Demokratien auf Zeit vergeben und sind
von der Wahlentscheidung der Biirger abhingig. Entspre-
chend ist es fir Akteure die Regierungspositionen ein-
nehmen wollen, notwendig und rational, die Meinungen
der Biirger (0. M. in der ersten Bedeutung) dauerhaft zu
beobachten und sich an der 6. M. zu orientieren; dies ist
empirisch auch der Fall (Peter Burstein, »The Impact of
Public Opinion on Public Policy«, in: Political Research
Quarterly 56, 2003).

Aber auch die 6. M. im Sinne der massenmedial veroi-
fentlichten M. stellt fiir politische Entscheidungstriger und
ihre Konkurrenten eine wichtige Bezugsgrofle dar. Die
6. M. (im Sinne der Meinungen der Biirger) wird durch die
6. M. (im Sinne der verdffentlichten M.) stark beeinflusst
(Elisabeth Noelle-Neumann, Offentliche Meinung. Die
Entdeckung der Schweigespirale, 1989). Da die politischen
Akteure dies wissen, versuchen sie, durch eine zunehmend
professionalisierte Offenthchkeltsal beit die veroffentlichte
M. mitzubestimmen und damit Einfluss auf die Bevolke-
rungsmeinung auszuiiben.
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Offentlichkeit

Mit O. bezeichnet man jenen gesellschaftlichen Kom-
munikationsraum, in dem Akteure iiber politische The-
men vor einem Publikum kommunizieren. Das Attribut
»offentlich« hat dabei eine doppelte Bedeutung: Die The-
men, die diskutiert werden, sind allgemein relevante, also
offentliche und nicht private Themen; die Kommunikati-
on iber diese Themen findet vor einem breiten, im Prin-
zip alle Gesellschaftsmitglieder umschlieflenden Publikum
statt, ist also Gffentlich. Das Ergebnis der in der O. ge-
fuhrten Debatte 1st die — offenthche Meinung.

Die Bedeutsamkeit von O. in — Demokratien ergibt
sich aus der intermedidren Stellung von O. zwischen den
Biirgern einerseits und dem — politischen System anderer-
seits. Die politischen Herrschaftstriger (— Herrschaft)
werden von den Burgern gewihlt und sind von deren Zu-
simmung (— Legitimitit, — Politische Unterstiitzung) ab-
hingig. Dle politischen Akteure versuchen entsprechend
ihre Themen, Positionen zu Themen und Argumente via
O. zu kommumzleren um bei den Biirgern Zustimmung
zu erzeugen. Die Burger wiederum beobachten die kom-
munikativen Angebote der Akteure des politischen Sys-
tems via O., um sich auf dieser Basis ihre Meinung bilden
20 kénnen. Sie und ihre Interessengruppen versuchen zu-

gleich, ithre Themen und Positionen 6ffentlich zu kommu-
nizieren, um den politischen Entscheidungsprozess zu be-
emﬂussen

Die Ausdifferenzierung von O. geht einher mit dem
Prozess der Ausdlfferenmeruno eines demokratischen po-
liischen Systems. Nach Juroen Habermas (Strukturwan-
del der Offentlichkeit, 1962) bildeten Salons, Kaffeehiuser
und Assoziationen die ersten Formen einer ausdifferen-
zierten O., in denen unabhingig von Stand und Herkunft
der Personen politische Themen in einer kleinen O. disku-
tiert werden konnten. Die Durchsetzung von Meinungs-,
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Versammlungs- und Pressefreiheit bildete die Vorausset-
zung einer weiteren Autonomiegewinnung von O. vor
pohtlscher und religidser Bevormundung. Die Entstehung
der Massenmedien (— Massenkommunikation) eroffnete
die Moghchkelt einer Institutionalisierung von O., die
iiber eine Anwesenheit der Kommumkamonsparmer hin-
ausgeht. Die Massenmedien ermoglichen einerseits eine
weitere Vergroflerung des Pubhkums, so dass in moderni-
sierten Gesellschaften fast alle Biirger tagtaglich tber die
mediale O. an der politischen Kommumkanon partizipie-
ren. O. wandelt sich damit von einer unmittelbaren zu e1-
ner medial vermittelten Kommunikation; das Publikum
wird in erster Linie zum passiven Publikum der Rezipien-
ten (Ralf Dahrendorf, »Aktive und passive Offentlich-
keit«, in: Merkur 12, 1967).

Man kann zwischen einem liberalen (— Reprisentative/
liberale Demokratie) und einem deliberativen/diskursiven
Modell von O. (= Deliberative Demokratie) unterschei-
den; beide formulieren unterschiedliche Kriterien zur Be-
urtellung der Giite von O. (Jirgen Gerhards, »Diskursive
versus liberale Offentlichkeit«, in: Kolner Zeztsc/)rzft foir
Soziologie und Sozialpsychologie 49, 1997): (1) Offenheit
von O. im Sinne des gleichen Zuoanos ist eines der be-
deutsamsten Kriterien. Memungs—, \/ersammlungs— und
Pressefretheit sichern in Deutschland den formell gleichen
Zugang zur O. Jiirgen Habermas (Faktizitit und Geltpmg,
1992) kritisiert an der Struktur von O. allerdmgs dass sie
trotz formeller Offenheit vermachtet sei. O. werde be-
herrscht von gut organisierten kollektiven Akteuren (In-
teressengruppen und Parteien), nicht von dem Publikum
der potentiell betroffenen Biirger. Empirisch ist diese Di-
agnose weitgehend richtig. Allerdings ist fraglich, wie man
sich eine unmittelbare Betelhguno der Burcrer an ewner
massenmedial vermittelten O. vorstellen kann Im Bezugs-
rahmen einer liberalen Vorstellung von O. kann man das
Kriterium der unmittelbaren Offenheit Ubersetzen in das
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einer reprasentativen Offenheit. Zu fragen ist dann, inwie-
weit bestimmte Bevolkerungsgruppen keine Reprasentan—
ten in Form von kollektiven Akteuren in der O. besitzen,
die thre Themen und Positionen kommunizieren. Eine
strukturelle Bedingung daftir, dass dies nicht der Fall ist,
besteht darin, dass es nicht zur Ausbildung von monopo-
lisischen oder oligopolistischen Strukturen sowohl bei
den vermittelnden Medien als auch bei den &ffentlich
kommunizierenden kollektiven Akteuren kommt. (2) Dis-
kursivitdt ist nach Jiirgen Habermas ein zentrales Kriteri-
um deliberativer O.-Vorstellungen (- Diskurs). Mit Dis-
kursivitdt ist gemeint, dass Akteure in der offentlichen
Kommunikation Argumente zur Uberzeugung anderer
Akteure benutzen und auf die Argumente anderer einge-
hen. Empmsch scheint zu gelten, dass vor allem unter Be-
dingungen einer massenmedialen O. Diskursivitit eher die
Ausnahme als die Regel ist. Das Kriterium der Diskursivi-
tit wird von Vertretern eines liberalen Konzepts von O.
nicht geteilt. In liberaler Perspektive bleibt es den Akteu-
ren freigestellt, wie sie in der O. kommunizieren. (3) Deli-
berative und liberale Vorstellungen von O. unterscheiden
sich schliefSlich in der Beurteilung der Rolle von O. fiir
politische Entscheidungen. Wahrend deliberative Vorstel-
lungen davon ausgehen, dass Mehrheitsmeinungen auf der
Basis besserer Argumente zustande kommen und politi-
sche Entschelduncren an die 6ffentlich ausgetauschten Ar-
gumente Oebunden sein sollen und damit erst Legitimitit
gewinnen, betrachten liberale Vorstellungen den politi-
schen Entscheldunosprozess stirker von der O. entkop-
pelt. O. erfiillt dann in erster Linie die Funktion der Er-
zeugung von Transparenz von unterschiedlichen Positio-
nen (Niklas Luhmann, Die Realitit der Massenmedien,
1995). Die in Demokratien gewihlten Entscheldunostra—
ger sind daran nicht gebunden.

Jirgen Gerhards
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Parlament

Im engeren Sinn ist ein P. eine Institution, Welche. dig Ver-
tretung eines ganzen — Volkes anstreb.t und auf periodische,
freie — Wahlen gegriindet ist. Im weitesten Sinne versteht
man unter einem P. eine Vertretungskdrperschaft mit nen-
nenswerten Befugnissen oder mit einer symbolisch hervor-
gehobenen Rolle in einem — politlsc'hén System. Im engeren
Sinn reicht dieser Institutionentyp bis ins 18. Jh., im weiteren
Sinn bis in die Antike zurtck: Von den boxlai oder Sene}tep
der damaligen Stadtstaaten und den synbedria der hellenisti-
schen Bundesrepubliken erstrecke sich ihre Geschichte tiber
die Synoden bzw. Konzile der Kirche und die Geneyalkapltel
der christlichen Orden hin zu den europiischen Reichs- und
Landstinden in Spatmittelalter und frither Neuzeit. Aus den
Letzteren entstanden moderne Parlamente bruchlos in Eng-
land und dessen amerikanischen Kolonien, als Erbe d_er
Franzosischen Revolution auch als Abgeordnetenhiiuse{r n
Kontinentaleuropa. Diese verbreiteten sich mittels Institu-
tionenexport oder Nachahmung inzwischen fast Gber die
ganze Erde, sehr oft zum langfristigen Vorteil Sler jeweili-
gen politischen Systeme. Parlamente erfilllen nimlich eine
Vielzahl nutzlicher Funktionen. Ublicherweise unterschei-
det man Reprisentations-, Gesetzgebungs-, Regierungskon-
troll- und Regierungsbildungsfunktion. '

Die Regierungsbildungsfunktion ist die wichtigste aller
Wahlfunktionen, die eine Vertretungskdrperschaft haben
kann. Vollstindig ist sie ausgepragt, wenn das P. die Regie-
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rungsgeschifte Politikern seines Vertrauens bis auf Wider-
ruf ibergeben kann. Effektiv ist sie bereits, wenn das P, je-
derzeit die — Regierung absetzen darf. In diesem Fall liegt
ein parlamentarisches Regierungssystem (— Parlamentari-
sche/prisidentielle Demokratie) vor. Seine Kennzeichen:
Regierung und regierungstragende P.-Mehrheit verschmel-
zen zu einer Funktionseinheit (nicht mehr das P insge-
samt steht der Regierung gegeniiber, sondern die parla-
mentarische Opposition der Regierungsmehrheit); Re-
gierungsmehrheit und Oppositionsfraktionen agieren in
offentlichen Debatten und parlamentarischen Abstim-
mungen als moglichst geschlossen auftretende Mannschaf-
ten (Fraktions-, Koalitionsdisziplin); 6ffentlich angesehe-
ne Regierungsmitglieder und Fraktionsfiihrer bilden ge-
meinsam den Kern der politischen Machtelite und kénnen
thre Fraktionen dominieren. Alle diese Merkmale (typisch
fir den Deutschen Bundestag) weisen die Legislativen
prisidentieller Regierungssysteme (hier vor allem der US-
Kongress) nur sehr eingeschrinkt auf, da es dort am zen-
tralen Anreiz parlamentarischer Mannschafts- und somit
auch Oppositionsbildung fehlt, nimlich der Herausforde-
rung, eine Regierung ins Amt zu bringen und dann im
Amt zu halten oder zu stiirzen.

Parlamentarische Regierungskontrolle entfaltet sich ei-
nerseits zwischen Kontrolle als Aufsicht iber fremde
Amtsfiihrung und Kontrolle durch Mitregieren. Letztere
betreiben im parlamentarischen Regierungssystem die re-
gierungstragenden, Erstere die oppositionellen P.-Fraktio-
nen. Oppositionelle Regierungskontrolle vollzieht sich &f-
fentlich und ist wenig unmittelbar effektiv. Regierungs-
kontrolle selbstbewusster Koalitionsfraktionen vollzieht
sich hingegen intern, éffentlich wenig sichtbar, doch ziem-
lich wirkungsvoll. Andererseits entfaltet sich Reglerungs-
kontrolle als Richtungskontrolle (Stimmt die Gesamtli-
nie?), Leistungskontrolle (Wie effektiv oder fehlertrachtig
arbeitet der Regierungsapparat?) und rechtliche Kontrolle



