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Phanomenologie der politischen Kommunikation
Resonanz von staatlichen und infermedidren politischen Akteuren

in der Offentlichkeit

Die Staatskommunikation, also die innere und dussere Kommunikation von Regierung, Verwaltung und Legislative, werden in die-

sem Beitrag hinsichtlich ihrer 6ffentlichen Resonanz beschrieben. Empirische Grundlage bildet eine Zeitreihenanalyse, die auf der

Basis der umfassend erhobenen Berichterstattung zur schweizerischen Auslinderpolitik von den 60er bis in die 90er Jahre des 20.
Jahrhunderts in Leitmedien der deutschen Schweiz erfolgt.! Diese Beschreibung von Akteursresonanzen iiber rund 40 Jahre innerhalb
derselben politischen Auseinandersetzung, die das schweizerische politische System in der zweiten Hilfte des 20. Jahrhunderts und
noch bis in die Gegenwart mit Abstand am nachhaltigsten beschiftigt hat, bietet eine ausgezeichnete Moglichkeit, den Wandel der
relativen Bedeutung der Staatskommunikation in der offentlichen Kommunikation im Vergleich zur Resonanz der intermedi-

aren politischen Akteure iiber die Zeit zu erfassen.

1 Staatskommunikation im Strukturwandel
der Offentlichkeit

Diese empirische Deskription der 6ffentlichen Resonanz
der wichtigsten Akteure im politischen Entscheidungs-
findungs- und Vollzugsprozess dient dazu, den Einfluss
von zwei fundamentalen Dimensionen gesellschaftlichen
Wandels auf die politische Kommunikation validieren
zu kénnen: Einerseits interessiert der Wandel von Form,
Bedeutung und Funktion der medienvermittelten politi-
schen Kommunikation hervorgerufen durch den «neuen»
Strukturwandel der Offentlichkeit und andererseits durch
den diskontinuierlichen sozialen Wandel moderner Gesell-
schaften.

Erstens: Staatskommunikation verdndert sich wie die poli-
tische Kommunikation generell im «neuen» Strukturwandel
der Offentlichkeit (Imhof 2003). Darunter verstehen wir die
Ausdifferenzierung eines selbstreferentiellen Mediensys-
tems. Dieser Prozess lasst sich als Ablésung der Medien von
ihrer hergebrachten Verankerung innerhalb der intermedi-
ren politischen Akteure beschreiben. Diese Ausdifferenzie-
rung eines eigenlogischen Mediensystems in der Schweiz
insbesondere in den 80er Jahren - in Gestalt unabhingiger
Printmedien und des dualen Rundfunks - zeitigt massive
Riickwirkungen auf die politische Kommunikation.

Diese Untersuchung geht diesbeziiglich von der Hypothe-
se aus, dass sich im neuen Strukturwandel der Offentlich-
keit die Resonanzchancen aller politischen Akteure verandern.
Neben dem neuen Publikumsbegriff des «Medienkonsu-
menten», der denjenigen der «Staatsbiirger» abldst, bilden
sich bei den Medien neue Selektions- und Interpretati-
onslogiken aus, die sich am ¢konomischen Kriterium der
Aufmerksamkeitsmaximierung orientieren. An diese Lo-
gik miissen sich die politischen Akteure ihrerseits anpas-
sen, um ihre Resonanzchancen zu wahren (Imhof 2003).
Dabei haben nicht etablierte politische Akteure (soziale
Bewegungen, Protestparteien, NGO'’s) durch ihre medi-
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enwirksamen Aktionsformen zunichst die besseren Vo-
raussetzungen Offentliche Resonanz zu erzeugen. Durch
Lerneffekte auf Seiten der etablierten Akteure in Gestalt
der systematischen Bewirtschaftung ihrer Resonanzchan-
cen verdndert sich dann die politische Kommunikation
erneut. Zentrale Effekte dieses Verdnderungsprozesses der
Medien und der korrelativen Anpassung der politischen
Akteure an die neuen Bedingungen (Medialisierungseffek-
te) werden in der Literatur als verstirkte Personalisierung,
Privatisierung, Prominenzierung, Konfliktstilisierung und
Skandalisierung der medienvermittelten Kommunikation
diskutiert (Kamber 2004).

Zuweitens: Staatskommunikation wird — wie die politische
Kommunikation generell — durch den diskontinuierlichen
sozialen Wandel moderner Gesellschaften beeinflusst (Imhof
et al. 1993, 1996, 1999). Darunter verstehen wir die Abfol-
ge von Gesellschaftsmodellen, die in ihrer wirklichkeits-
setzenden Kraft die Beziehung von kollektiven Erwar-
tungs- und Gesellschaftsstrukturen - iiber Akzeptanz und
Legitimitat — auf Zeit in einer Balance halten kénnen. Im
Untersuchungszeitraum lassen sich die Erosion des einst
stabilen, «etatistischen», sozialmarktwirtschaftlichen Ge-
sellschaftsmodells und der Aufstieg eines fragilen, «antie-
tatischen», neoliberalen Gesellschaftsmodells beobachten.
Im Zuge dieser zdhen Ablosung ab Ende der 70er Jahre
verdndern sich die Konnotationen staatlicher Institutionen
in der medienvermittelten Kommunikation grundsétzlich
(Imhof 2002).

Im Beitrag wird nun zunéchst das Ensemble der politischen
Kommunikation, die staatlichen Akteure und die inter-
mediédren Akteure skizziert (2). Dann gilt es die gewéhlte
Thematik dieser Zeitreihenanalyse der medienvermittelten
politischen Kommunikation, die Problematisierung des
Fremden in Gestalt der Arbeitsmigration in den 60er und
70er Jahren und in Gestalt der Asylmigration in den 80er
und 90er Jahren, zu diskutieren (3). Anschliessend wird
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dann die Bedeutung der verschiedenen staatlichen und
intermedidren Akteure als Aussagetrager in der Berichter-
stattung von Leitmedien (Print) der deutschen Schweiz in
und tber die Zeit erldutert (4-8). Schliesslich werden in ei-
nem Fazit die wichtigsten Ergebnisse dieser Phinomenolo-
gie der politischen Kommunikation zusammengefasst (9).

2  Der Staat als Akteur politischer Kommunikation

Im engeren Sinn wird mit dem Begriff des Staates die Re-
gierung und Verwaltung eines Nationalstaates bezeichnet,
welche die regelgeleiteten Funktionen der Entscheidungs-
anregung und -vorbereitung, der Représentation wie der
Umsetzung und Kontrolle (Exekutivhandeln) wahrneh-
men. Beziiglich des halbdirekten und deshalb auf Regie-
rungskonkordanz verwiesenen politischen Systems der
Schweiz ist im Unterschied zu rein reprasentativen Wett-
bewerbssystemen anzumerken, dass die Funktionen von
Regierung und Verwaltung beziiglich der «legislativen»
Rechtssetzung weitergehen. Die Legislative ist im politi-
schen System der Schweiz verhiltnismassig schwach. Re-
gierung und Verwaltung erhalten deshalb insbesondere
auch intensive Resonanz im Rahmen von Rechtssetzungs-
prozessen (KI5ti 2002: 159-185).

Dies ist auch ursédchlich dafiir, dass intermediire politische
Akteure wie Parteien und Verbande wichtige Bezugsgrup-
pen von Regierung und Verwaltung sind. Dariiber hinaus
sorgt das ausgepragt foderalistische System der Schweiz
fiir eine intensive Interaktion von Regierung und Verwal-
tung mit kantonalen Akteuren. Selbstverstandlich ist aber
hinsichtlich einer Phanomenologie der politischen Kom-
munikation auch die Rolle der Legislativen von zentralem
Interesse. Vor dem Hintergrund einer zeitreihenanalyti-
schen Analyse, die einen massiven relativen Schwund der
Bedeutung der Legislative in der offentlichen politischen
Kommunikation zum Ergebnis hatte (Imhof/Kamber
2001), miissen sich diesbeziiglich auch demokratietheo-
retische Fragen stellen, wenn das Resultat bestitigt wird.
Denn beim Parlament handelt es sich um den deliberativen
Kern politischer Entscheidungsfindung und seine relative
Abkoppelung von der 6ffentlichen politischen Kommuni-
kation schwicht die demokratische Selbstherrschaft.

Diese Aspekte der politischen Kommunikation in der
Schweiz manifestieren sich in einem vielgestaltigen, for-
mellen und informellen Kommunikationsnetz, das sich in
seiner Totalitét einer empirischen Untersuchung entzieht.
Fiir einen analytischen Zugriff ist deshalb eine Komple-
xitdtsreduktion unabdinglich. Diese wird hier so ange-
legt, dass in der medienvermittelten Kommunikation die
Resonanz des Staates im engeren Sinn — also der Exekuti-
ve (Regierung und Verwaltung) — mit der Resonanz des
Staates im weiteren Sinn — also unter Einbezug der Legis-
lative — und der intermedidren Organisationen — also der
etablierten, politischen Akteure (Bundesratsparteien, Verban-
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de/Gewerkschaften) und der nicht etablierten politischen
Akteure (Nicht-Bundesratsparteien, soziale Bewegungen,
NGO's) - verglichen wird. Weil sich die Medienorganisati-
onen im Strukturwandel der Offentlichkeit wesentlich neu
positionieren, gilt es auch diese Akteurgruppe in die Ana-
lyse mit einzubeziehen.

Mit dieser differenzierten Akteursorientierung (als zentra-
le Aussagetriger in der Berichterstattung) und durch die
diachrone Analyse der nachhaltigsten politischen Ausein-
andersetzung der letzten 40 Jahre wird der demokratischen
Entscheidungsfindungs- und Durchsetzungsprozesses im
Policy Cycle (Input, Troughput, Output) «ganzheitlich» in
die Untersuchung einbezogen.? Die Resonanz dieser Ak-
teurgruppen wird unter der theoretischen Bezugnahme
auf die beiden erwidhnten Dimensionen gesellschaftlichen
Wandels miteinander verglichen.

Um einen umfassenden Zugriff auf den Wandel der Repré-
sentation der wesentlichen politischen Akteure in der 6f-
fentlichen Kommunikation zu erhalten, stehen also im Mit-
telpunkt dieser Analyse nicht die Resonanz dieser Akteure
hinsichtlich ihrer Kommunikationsleistungen zuhanden
der Medien, sondern ihre Rolle als zentrale Aussagetriger in
der politischen Berichterstattung, welche die Problematisie-
rung des Fremden in Gestalt der Arbeits- und Asylmigrati-
on seit den 60er Jahren bis 1999 zum Thema haben. Erfasst
wird also die Resonanz der Akteure und Akteurgruppen
als Amalgam aktiver wie passiver Kommunikation in der
Medienarena. Nicht von Interesse ist daher, inwieweit
die untersuchten Akteure mit ihren Positionen «durch-
kommen»; im Mittelpunkt der Analyse steht vielmehr,
die durch eigene Kommunikationsleistungen wie auch
durch die Kommunikationsleistungen anderer Akteure
hervorgerufene Zentralitit eines bestimmten Akteurs als
Aussagetrager auf der Artikelebene der Berichterstattung
zur schweizerischen Auslédnder- und Asylpolitik. Die Be-
richterstattung zu diesem Thema wurde in ihren wesent-
lichsten Kommunikationsereignissen (Imhof 1993: 11-60)3
- also als Kommunikationsereigniskette — systematisch
aus Deutschschweizer Printmedien erthoben. Dadurch lasst
sich der Wandel der Zentralitit der genannten Akteure des
politischen Entscheidungsfindungs- und Durchsetzungs-
prozesses als zentrale Aussagetréger in der Berichterstat-
tung iiber die Ausldnder- und Asylpolitik in ihrer wechsel-
seitigen Interdependenz nachvollziehen.

3  Grundlage der Untersuchung: Die Problematisierung
des Fremden von 1960 bis 1999
Diese Phinomenologie der politischen Kommunikation
hat zu beriicksichtigen, dass die Untersuchung anhand ei-
ner spezifischen Thematik vorgenommen wird. Der Aus-
lander- und Asyldiskurs ist im Untersuchungszeitraum
von 1960 bis 1999 durch eine hohe Konfliktintensitit und
durch starke Medialisierungseffekte gekennzeichnet. Es
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Darstellung 1: Diskurs iiber das Fremde von 1960 bis 1999

muss daher die Frage gestellt werden, inwieweit die Ana-
lyse der Ausldnder- und Asylberichterstattung verallge-
meinerungsfahig ist. Diese Frage harrt der vergleichenden
Forschung mit anderen Kommunikationsereignisketten.
Die Berichterstattung zur Problematisierung des Fremden
in deutschschweizerischen Leitmedien wurde ausgewahlt,
weil diese die massenmediale, politische Agenda anhal-
tend wie intensiv pragte und pragt und von allen wesentli-
chen, politischen Akteuren wie den Medien bewirtschaftet
wurde und wird. An der Problematisierung des Fremden,
so wird hier unterstellt, zeigen sich die Effekte des diskon-
tinuierlichen sozialen Wandels und des neuen Struktur-
wandels der Offentlichkeit représentativ, weil gerade die
intensiven politischen Konflikte die Reputation, die Funk-
tion und die Interdependenzdynamiken im Ensemble aller
relevanten Akteure zu prigen vermdgen.

Im Verlauf der Ausldnder- und Asyldebatte (vgl. Darstel-
lung 1) verschiebt sich der Problemkern. Anfanglich kon-
zentriert sich dieser auf die Fremdarbeitermigration und
in der zweiten Halfte des Untersuchungszeitraums ist er
auf Asylmigration fokussiert. Diese intensive, immer neue
Herkunftsgruppen und soziale Probleme einbeziehende
Auseinandersetzung (Kamber/Schranz 2000) wird in bei-
den Phasen, d.h. sowohl in der Problematisierung der Ar-
beitsmigration in den 60er Jahren, wie der Asylmigration
in den ausgehenden 70er und 80er Jahren von rechtsbiirger-
lichen Protestparteien bewirtschaftet (Darstellung 1: Abstim-
mung/Vorlage von «Rechts» bzw. «Links»), um dann auch
die etablierten politischen Akteure und — durch den plebiszi-
taren Druck - auch die staatlichen Akteure (Darstellung 1:
Abstimmung/Vorlage von «Bundesrat» bzw. «Parlament»)
einzubeziehen. Allerdings fiihrt der Policy Cycle mit den
Phasen der Problemdefinition, der Bestimmung der politi-
schen Agenda in Parlament, der Politikformulierung und
der Implementation beim Auslidnder- und Asylproblem
nicht zu einer zeitfesten politischen Losung. Vielmehr wird
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. Debatte

Der Beobachtungszeitraum von

1960 bis 1999 kann anhand des
dargestellten Mediendiskurses, der Parlamentsdebatten und
der Abstimmungen in vier Phasen unterteilt werden:

1. In der ersten Phase der Problematisierung der Arbeitsmig-
ration in den 50er und friihen 60er Jahre sind zunachst im
Rahmen des Debatte iiber die «konjunkturelle Uberhit-
zung» Kréfte des politischen Zentrums, wie der Linken
und der Gewerkschaften beteiligt. Diese Problematisie-
rung des Fremden im Rahmen einer Konjunkturdebatte
besetzen ab 1964 aufstrebende, nicht etablierte rechts-
biirgerliche Akteure und treiben den politischen Prozess
unter dem zentralen Schlagwort «Uberfremdung der
Schweiz» mit medienwirksamen Manifestationsformen
und durch Volksinitiativen an (Eisenegger/Karl 1995).

2.Die rechtsbiirgerlichen Protestparteien unterliegen mit
ihren Initiativen v.a. in der ersten Halfte der 70er Jahre teil-
weise sehr knapp (1970). Das «Gastarbeiterproblem» wird
in dieser zweiten Phase letztlich nicht einer politischen
Losung zugefiihrt, sondern im Rahmen der Wirtschafts-
krise und der damit verbundenen Riickwanderung von
ausldndischen Arbeitskréften massiv entscharft.

3. Die dritte Phase der 80er Jahre ist zweigeteilt: In der ers-
ten Halfte werden die Losungsvorschlidge zur Regelung
des Fremdarbeiterpolitik von Links und vom politischen
Zentrum abgelehnt. Gleichzeitig bewirtschaften die wie-
deraufstrebenden rechtsbiirgerlichen Protestparteien
immer mehr und immer ausschliesslicher die Asylpoli-
tik. In der zweiten Halfte, d.h. 1987, verbindet die Vorlage
des Bundesrates die Auslidnderpolitik mit der Asylpolitik
und diese setzt sich in der Abstimmung durch.

4. Insbesondere die vierte Phase (90er Jahre) ist dann einer-
seits dadurch gekennzeichnet, dass die Schweizerische
Volkspartei (SVP), also eine Partei des politischen Zen-
trums, die Problematisierung des Fremden (neben der
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Europafrage) zu ihrem zentralen Gegenstand macht,
die rechtsbiirgerlichen Protestparteien verdringt, deren
Wiahlersegmente inkorporiert und im Verbund mit dem
Boulevardmedium Blick (bis 1997) einen ausserordentli-
chen plebiszitiren Druck durch die stetige Skandalisierung
der Asylpolitik der Behorden aufbaut. Dies fithrt zu einer
Fiille von Asylgesetzrevisionen und damit zur wieder-
holten Verschirfung des Gesetzes und des Vollzugs.

In der folgenden Prasentation der Forschungsresultate aus
der Untersuchung der Berichterstattung (Darstellung 1:
Inhaltsanalyse - punktierte Fliche) wird die relative Reso-
nanzintensitdt der verschiedenen politischen Akteure im
Auslander- und Asyldiskurs in den vier skizzierten Phasen
dargestellt.

4  Verdinderungen der Resonanzen von staatlichen
und etablierten intermedidren Akteuren

Die Strukturwandelsthese, wonach sich unter der Bedin-
gung neuer Medienlogiken die Resonanzchancen der
staatlichen wie intermedidren Akteure verdndern und ins-
besondere macht- und prestigetrachtige Akteure erhéhte
Resonanzchancen gewinnen, bestitigt sich beim ersten
Vergleich der Resonanzintensitdten (vgl. Darstellung 2).
Hinsichtlich der staatlichen Akteure gewinnen Exekutive
und Verwaltung im Auslander- und Asyldiskurs massiv an
Bedeutung, wahrend die Legislative trotz der Zunahme an
Parlamentsdebatten an Resonanz einbiisst. Ebenfalls eine
Scherenbewegung zeigt sich bei den etablierten, interme-
didren Akteuren, wobei die Bundesratsparteien an Resonanz
gewinnen und die Verbinde verlieren. Ingesamt verweisen
diese Resonanzintensitdten von staatlichen und intermedi-
dren Akteuren auf eine Schwichung der Resonanz der Legisla-
tive und der korporativ agierenden Verbandsakteure.

Ersteres bedeutet, dass die Deliberation im Parlament kom-
munikativ «eingeschlossen» wird. Vor dem Hintergrund

35%

des Schwunds der Bedeutung der Legislative im Vergleich
zur Exekutive stellen sich demokratietheoretische Fragen
(Imhof/Kamber 2001). Es muss daher gepriift werden, in-
wieweit der offentliche Diskurs in anderen Politikfeldern
dhnliche Resultate ergibt. Denn es ist anzunehmen, dass
die Konkordanz als Konfliktlésungsmechanismus ge-
schwicht wird, wenn die politische Kommunikation star-
ker durch die kampagnenférmigen Skandalisierungen und
Konfliktstilisierung medienorientierter Kommunikation
gepragt wird (siehe dazu Darstellung 3/4) als durch eine
Parlamentsberichterstattung, die sich auf die Gesamtargu-
mentation bezieht. Die Konsens bildende und pragmatischere
Diskursivitit des Parlaments wird iiberlagert durch die po-
laren Positionen, vermittels denen die politischen Akteure
sowie zunehmend die Medien selbst die Auseinanderset-
zung konturieren. Die Aushandlung eines Kompromisses,
insbesondere auch im Bundesrat und unter den Bundes-
ratsparteien, wird durch solche Kommunikationsdynami-
ken erschwert und die Chancen auf mehrheitsfihige L6-
sungen verschlechtern sich.

Die etablierten intermedidren Verbandsakteure haben nur
im Rahmen der Debatte tiber die Arbeitsmigration Reso-
nanz. Der Konfliktldsungsmechanismus des Korporatis-
mus spielt demnach im Konflikt iiber das Fremde in sei-
ner asylpolitischen Form eine kleinere Rolle. Allerdings ist
zu berticksichtigen, dass der massive Resonanzverlust von
Verbinden und Gewerkschaften auch darauf zuriick gefiihrt
werden kann ist, dass korporative Konfliktlosungsmecha-
nismen, die massgeblich im sozialmarktwirtschaftlichen
Gesellschaftsmodell institutionalisiert worden sind, an
Bedeutung verlieren. Dies wiirde bedeuten, dass auch die
Verbande ihre Geltungskraft starker iiber medienorien-
tierte Kommunikation herstellen miissen. Damit verliert
aber auch der korporative Entscheidungsfindungsprozess
im vor- und ausserparlamentarischen Verfahren an Be-
deutung, weil eine polare 6ffentliche Auseinandersetzung
auch noch der Verbandsakteure

Exekutive / Verwaltung
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5  Vertinderungen der Reso-
nanzen von Bundesrat
und Verwaltung
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Darstellung 2: Resonanzintensitit von staatlichen und etablierten, intermedidren Akteuren im
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politisches Zentrum /
Rechtspopulismus 80er politisches Zentrum 90er

den vier Phasen (vgl. Sdulen in
Rechtspopulismus / . .
der Darstellung 3), eine gestei-
gerte Resonanzintensitat des

Bundesrates. Dies bestétigt die
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Darstellung 3: Details der Resonanzintensitit von staatlichen Akteuren im Auslinder- und .
Asyldiskurs Uber den ganzen Untersu-

Annahme, dass machthaltige, personalisierbare Akteure
zunehmend Resonanz erhalten. Aber auch die Verwaltung
steigert ihre Resonanzintensitét iiber die vier Jahrzehnte
massiv. Im relativen Vergleich (vgl. Linien) verkehrt sich
die anfianglich héhere Resonanzintensitit des Bundesrates
gegeniiber der Verwaltung in den letzten zwei Jahrzehnten
ins Gegenteil.

Der Grund fiir die hohe Resonanz der Verwaltung in den
80er und 90er Jahren ist die Skandalisierung und Problema-
tisierung von Amtern und Behorden bzw. des Vollzugs im
Asyl- und Auslidnderrecht insbesondere seitens der SVP,
die bis 1997 zusammen mit dem Boulevardmedium Blick
einen so intensiven plebiszitiren Druck aufbauen konn-
te, dass die entsprechenden Framings dieser Problema-
tisierung des Fremden (Verbindung des Asyl- und des
Drogendiskurses) neben der ganzen Medienarena auch
die politischen Debatten im Parlament priagten (Schranz
1999).5

100%

chungszeitraum ist ein sukzes-
siver Anstieg der Zuordnung der mit ihren Positionen
hervorgehobenen Bundesratsvertreter mit ihren Parteien
festzustellen. Gleichzeitig sinkt die Zuordnung der Positi-
onen eines Bundesrates an die Institution an sich, obwohl
die spezifische Semantik bundesritlicher Kommunikation
von den Mitgliedern mehr oder weniger (noch) aufrecht-
erhalten wird. Offentliche Stellungsnahmen eines Bundes-
rates werden sprachlich «dem Bundesrat» zugeordnet. Die
Analyse zeigt nun, dass diese funktionsaddquate Verkniip-
fung von Individuum und Institution von den Medien wie
von anderen Akteuren unterlaufen wird und massiv ero-
diert. In diesem Wandel der politischen Kommunikation
manifestiert sich die mediale Konfliktstilisierung, die — oft
verbunden mit der Forderung nach Transparenz des bun-
desritlichen Entscheidungsvorgangs — das Kollegialitéts-
prinzip und die Konsensfindung tangiert. Damit werden
die integrative Funktion des Bundesrates und seine Funktion
als iiberparteiliche Kerninstitution des politischen Systems
der Schweiz entkriaftet. Entsprechend geraten Bundesrite
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Skandalisierungen mediale Re-

/

-

20%

sonanz wie Diskursdynamiken

zu generieren. Konfliktstilisie-

rungen und Skandalisierungen 0% y

4_-—-—-‘——_—__—‘

entsprechen den aufmerksam-
keitsmaximierenden Selektions-
und Interpretationslogiken der
Medienorganisationen.

14

oder als Individuum

Problematisierung 60er

Rechtsopposition 70er  politisches Zentrum / Rechtspopulismus /
Rechtspopuli 80er  politisches Zentrum
90er

Darstellung 4: Details der Resonanzintensitit des Bundesrates als Kollegium, als Parteivertreter
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