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Fachoffentlichkeiten in der politischen Kommunikation
Erkundungen zwischen Mediendffentlichkeit und Policy-Netzwerken

Specialized publics in political communication
Explorations between the general public and policy networks

Fabian Grenz & Patrick Donges

Zusammenfassung: Der Beitrag plddiert dafiir, mit Fachoffentlichkeiten in der politischen
Kommunikationsforschung eine spezifische Form thematisch zentrierter Interaktionssyste-
me stirker in den Blick zu nehmen. Fachoffentlichkeiten lassen sich auf der Ebene der
Themenoffentlichkeiten nach Gerhards und Neidhardt (1990) zuordnen. Sie richten sich
im Unterschied zur Medienoffentlichkeit nicht an alle Mitglieder einer Gesellschaft (und
damit zwangsldufig an Laien), sondern an Experten. Thre Infrastruktur sind Fachmedien
und Fachformate. Bezogen auf die politische Kommunikation lassen sich Fachoffentlich-
keiten ferner von Policy-Netzwerken abgrenzen. Der Beitrag schligt ein dreigliedriges Mo-
dell zur Differenzierung von Fachoffentlichkeiten vor, aus dem sich Hypothesen und Fra-
gen fiir weiterfithrende Forschung ableiten lassen.

Schlagworter: Politische Kommunikation, Politikfelder, Offentlichkeit, Fachmedien, Fach-
offentlichkeiten

Abstract: This paper argues for a stronger focus on a specific form of thematically centered
interaction systems like specialized publics within the political communications research.
Specialized publics are located on the level of thematic public spheres per Gerhards and
Neidhardt (1990). In contrast to the media public they address not all members of a soci-
ety (and therefore inevitable also nonprofessionals), but only experts. Spezialized media
and forums are their infrastructure. Concerning political communication, specialized pub-
lics must also be differentiated from policy networks. This article proposes a three-level-
model for the differentiation of professional publics, from which hypotheses and questions
for further research can be derived.

Keywords: Political Communication, Policy Fields, Public Sphere, Specialized Media, Spe-
cialized Publics
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1. Zur Relevanz themenzentrierter Offentlichkeiten in der politischen Kommu-
nikation’

Politische Kommunikation geht mit unterschiedlichen Graden an Offentlichkeit
einher bzw. findet ,,in unterschiedlich offentlich zuginglichen Kontexten® statt
(Henn, Dohle, & Vowe, 2013, S. 383). Zur Bezeichnung dieser unterschiedlichen
Grade an Offentlichkeit wird in der Kommunikationswissenschaft hiufig auf das
heuristische Modell von Gerhards und Neidhardt (1990) zuriickgegriffen. Ihr nur
als discussion paper veroffentlichter Text ,,Strukturen und Funktionen moderner
Offentlichkeit“ feiert demnichst seinen dreifligsten Geburtstag, regt die Kommu-
nikationswissenschaft aber immer noch zu Debatte und Widerspruch an (vgl. ak-
tuell die Beitrige in Klaus & Driieke, 2017). Offentlichkeit bildet demzufolge
»ein intermedidres System, dessen politische Funktion in der Aufnahme (Input)
und Verarbeitung (Throughput) bestimmter Themen und Meinungen sowie in der
Vermittlung der aus dieser Verarbeitung entstehenden Offentlichen Meinungen
(Output) einerseits an die Biirger, andererseits an das politische System besteht*
(Gerhards & Neidhardt, 1990, S. 6). Sie besteht aus drei Ebenen: den ,,Encoun-
ters“ oder einfachen Interaktionssystemen (,au trottoir®), der Versammlungsof-
fentlichkeit oder thematisch zentrierten Interaktionssystemen sowie der massen-
medialen Offentlichkeit (ebd., S. 19-26). Wichtig an der Unterscheidung dieser
drei Ebenen ist zunichst, dass Offentlichkeit eben nicht nur aus der Berichterstat-
tung der Massenmedien besteht, mit der sie haufig gleichgesetzt wird. Auch in den
hiufig bemihten ,,Kneipen, Kaffeehduser[n] und Salons“ (ebd., S. 20) sowie in
Versammlungen bildet sich Offentlichkeit in Form von einfachen oder thematisch
zentrierten Interaktionssystemen. Wihrend wir uns aber unter der massenmedia-
len Offentlichkeit ebenso etwas vorstellen kénnen wie unter einer Offentlichkeit
»au trottoir®, bleibt die mittlere Ebene der themenzentrierten Offentlichkeiten in
der Literatur auffallend blass und undifferenziert. Daher setzt der vorliegende Bei-
trag an dieser mittleren Ebene themenzentrierter politischer Offentlichkeit an und
differenziert diese fur das Forschungsfeld Politische Kommunikation.

Die Probleme der mittleren Ebene von Offentlichkeit beginnen mit ihrem Na-
men. Gerhards und Neidhardt nannten sie ,,Versammlungsoffentlichkeit“, ob-
gleich sich themenzentrierte Interaktionen in der politischen Kommunikation
nicht nur dort vollziehen, sondern auch medial. Donges und Jarren (2017, S. 85—
86) sprechen daher von einer ,, Themenoffentlichkeit“. Klaus (2001) setzte dem
starker fur Fragen der politischen Kommunikation entwickelten Modell von Ger-
hards und Neidhardt ein anderes Drei-Ebenen-Modell entgegen, das zwischen ei-
ner einfachen, mittleren und komplexeren Ebene von Offentlichkeit unterscheidet
und sich als stirker prozessorientiert versteht (Klaus, 2001; vgl. zur Anwendung
auf Fragen der politischen Kommunikation auch Wimmer, 2017). Die mittleren
Offentlichkeiten unterscheiden sich nach ihrem Verstindnis von den einfachen
durch Organisationsstrukturen und feste Regeln, die unter anderem die Rechte
und Pflichten von Mitgliedern festlegen. Die Kommunikationsrollen (Sprechende

1 Der Beitrag entstand im Rahmen des von der DFG geforderten Forschungsprojektes ,,Fachmedien
und Fachoffentlichkeiten in der politischen Kommunikation
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und Publikum) sind differenziert, ein Wechsel aber moglich, wenngleich dieser
»durch die Anforderungen an die Sachkompetenz der KommunikatorInnen er-
schwert wird“ (Klaus, 2001, S. 22). Dadurch nehmen gerade die mittleren Offent-
lichkeiten nach Klaus eine vermittelnde Rolle in Austauschprozessen zwischen
einfachen, voraussetzungslosen und den komplexen Offentlichkeiten ein, in denen
sich Kommunikation einseitig und indirekt vollzieht. An dem Modell von Ger-
hards und Neidhardt kritisiert Klaus (2017, S. 19-20) u.a. die Konzeption von
Offentlichkeit als intermediidrem System, die damit einhergehende feste Bindung
der Offentlichkeit an das politische System sowie den aus ihrer Sicht zu engen
Politikbegriff.

Eine weitere Herausforderung an die Drei-Ebenen-Heuristik von Gerhards und
Neidhardt ist der digitale Medienwandel. Bereits seit lingerem wird die Frage
diskutiert, ob und wie sich das Internet und die Online-Medien in dem Modell
lokalisieren lassen (vgl. u. a. Beck, 2003, 2010). Katzenbach (2017) formuliert die
Herausforderung wie folgt: ,,Ein Drei-Ebenen-Modell wie in der Fassung von
Gerhards und Neidhardt (1990), das den Offentlichkeits-Begriff stark mittels
raumlicher und medialer Begriffe strukturiert (Ebenen als Encounter, Veranstal-
tungen, Medien; vgl. auch Arena, Galerie, Hinterbiithne), wird somit offenkundig
problematisch® (Katzenbach, 2017, S. 168). Zwar mache die Digitalisierung eine
Ebenen-Differenzierung nicht obsolet, Offentlichkeit miisse aber, wie im Konzept
von Klaus (2001) angelegt, konsequenter als bisher prozessorientiert gedacht wer-
den (Katzenbach, 2017, S. 169; ahnlich auch Beck, 2010, S. 32).

Wenig Unterstiitzung in der Analyse thematisch zentrierter Offentlichkeiten in
der politischen Kommunikation kommt von der anderen Seite des gemeinsam
bearbeiteten Forschungsfeldes, der Politikwissenschaft. Dort musste die Politik-
feldforschung solche thematischen Zentrierungen eigentlich im Blick haben. Inte-
ressanterweise kommen Loer, Reiter, und Toller (2015) in einem aktuellen Litera-
turiiberblick bei der Definition von Politikfeldern ohne jegliche Verweise auf
Interaktionen oder Offentlichkeit aus. Sie definieren ein Politikfeld ,,als eine spe-
zifische und auf Dauer angelegte Konstellation sich aufeinander beziehender Pro-
bleme, Akteure, Institutionen und Instrumente“ (Loer, et al., 2015, S. 9) und ver-
meiden damit sogar den in der Politikwissenschaft eingefiihrten Arenabegriff (vgl.
u. a. Kriesi, 2001). Dagegen liefSe sich argumentieren, dass sowohl bei der Entste-
hung als auch ,im Normalbetrieb‘ von Politikfeldern thematisch zentrierte For-
men Offentlicher Kommunikation eine wichtige Rolle spielen und als analytische
Kategorie nicht vernachlissigt werden diirfen. In dhnlicher Weise weisen Koch-
Baumgarten und Voltmer (2009, S. 299) darauf hin, dass Politikfelder ,,je eigene
komplexe Politikarenen mit spezifischen Strukturen und Dynamiken [bilden], so
dass generalisierende Annahmen zum Einfluss der Medien im Policyprozess der
Komplexitit der zugrunde liegenden Prozesse kaum gerecht werden®.

Unser Beitrag pladiert dafiir, in der politischen Kommunikationsforschung the-
matisch zentrierte Interaktionssysteme unter dem Begriff Fachoffentlichkeiten
starker in den Blick zu nehmen. Er greift dabei die genannten Forderungen auf,
solche Ebenen stiarker prozessorientiert, als vernetzte Arenen und technikneutral
zu denken (vgl. Katzenbach, 2017; Klaus, 2017; Wimmer, 2017). Mit dem Prifix
»Fach-“ greifen wir auf das von Gerhards und Neidhardt (1990, S. 17) betonte
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Merkmal zurtick, dass 6ffentliche Kommunikation Laienkommunikation sei und
Offentlichkeit als Kommunikationssystem daher auf eine Laienorientierung fest-
gelegt sei. Gerade fiir die mittlere Ebene thematischer Offentlichkeiten gilt dies
jedoch nicht, da sie nach Klaus (2001, S. 22) durch Sachkompetenz gepragt ist.
Gleichwohl erscheint uns ,,Fachoffentlichkeit“ als Begriff angemessener als
»Sachoffentlichkeit“, zumal der Begriff auch auf die Kontexte (,,Facher®) ver-
weist, aus denen heraus die Akteure ihre Sachkompetenz beziehen.

Der Beitrag verfolgt damit drei Ziele. Erstens geht es um eine theoretische Dif-
ferenzierung themenzentrierter Offentlichkeiten im spezifischen Kontext der poli-
tischen Kommunikation. Dazu definieren wir zunichst Fachoffentlichkeiten,
Fachmedien und Fachformate (Abschnitt 2) und grenzen Fachoffentlichkeiten ei-
nerseits von der (fiir die Kommunikationswissenschaft relevanten) Ebene der
massenmedialen Offentlichkeit als auch von dem (fiir die Politikwissenschaft rele-
vanten) Konzept der Policy-Netzwerke ab (Abschnitt 3). Zweitens zielt der Bei-
trag auf die Entwicklung eines heuristischen Modells verschiedener Formen von
Fachoffentlichkeiten ab, mit dem Briicken zwischen kommunikations- und poli-
tikwissenschaftlichen Zugingen im Forschungsfeld politische Kommunikation
geschlagen werden konnen (Abschnitt 4). Dieses Modell soll es drittens erlauben,
weiterfithrende Forschungsfragen zu formulieren und Befunde aufeinander zu be-
ziehen (Abschnitt 5). Hierzu werden Hypothesen und Fragen formuliert, die
nachfolgende Forschung zum Thema anregen sollen.

2. Fachoffentlichkeiten, Fachmedien und Fachformate

Fachoffentlichkeiten sind thematisch zentrierte Interaktionssysteme, die im Drei-
Ebenen-Modell der Offentlichkeit von Gerhards und Neidhardt (1990) auf der
mittleren Ebene der Versammlungs- oder Themenoffentlichkeit verortet werden
konnen. Sie unterscheiden sich von der Encounter-Offentlichkeit durch einen ho-
heren Grad an formalisierten Regeln und Organisiertheit. Der wichtigste Unter-
schied zur allgemeinen Medienoffentlichkeit besteht darin, dass Fachoffentlich-
keiten nicht durch eine Orientierung auf ein Laienpublikum geprigt sind. Die
Teilnahme an Fachoffentlichkeiten setzt ein wechselseitig unterstellbares Fachwis-
sen voraus, was den Adressatenkreis einschriankt und zu einer Homogenitit der
Teilnehmenden fiihrt. Diese Fachlichkeit kann sich auch in der Verwendung einer
spezifischen Fachsprache ausdriicken (Kirchhoff, 2017). In kleineren Fachoffent-
lichkeiten besteht zudem die Moglichkeit, dass die Akteure sich auch personlich
kennen und Kontakte pflegen. Solche Fachoffentlichkeiten sind dann auch von
Formen interpersonaler und von Gruppenkommunikation geprigt.
Fachoffentlichkeiten kann grundsitzlich die gleiche Funktion wie der Offent-
lichkeit insgesamt zugesprochen werden: Die Ermoglichung von Beobachtung
und Kommunikation durch die Bereitstellung und Vermittlung von Themen und
Beitrdgen. Sie sammeln relevante Informationen (Transparenzfunktion), priifen
und verarbeiten diese nach institutionalisierten Regeln (Validierungsfunktion)

und stellen sie wieder zur Verfugung (Orientierungsfunktion) (vgl. u. a. Gerhards
& Neidhardt, 1990; Marcinkowski, 2002).
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Einen sichtbaren Ausdruck finden Fachoffentlichkeiten in Fachmedien und
Fachformaten. In einer Arbeitsdefinition konnen Fachmedien dabei als alle For-
men von Verschriftlichungen (Print- oder Online-Medien) definiert werden, die
zur Mitteilung sowie Rezeption von themen- oder fachspezifischer Informationen
oder Botschaften genutzt werden. Dies kann unterschiedliche Kontexte betreffen,
so zum Beispiel die berufsspezifische Nutzung. Im vorliegenden Beitrag geht es
um den Kontext der politischen Kommunikation. Beispiele fiir Fachmedien und
-formate wiren hier Fachzeitschriften fiir bestimmte Politikbereiche, Newsletter
politisch agierender Organisationen oder politikfeldspezifische Veranstaltungen.
In der Netzpolitik wiren dies z.B. netzpolitik.org, beise online (Sell, 2017, S. 251)
oder die re:publica (vgl. Abschnitt 4). In der Gesundheitspolitik die Deutsche Arz-
tezeitung, das Deutsche Arzteblatt bzw. der Hauptstadtkongress Medizin und Ge-
sundheit (Penter & Augurzky, 2014, S. 68). Beispiele aus der Agrarpolitik finden
sich wiederum bei Agra-Europe (Muller-Lohmann, 2010, S. 31), top agrar bzw.
der Internationalen Griinen Woche.

Hilfreich zur theoretischen Einordnung von Fachmedien ist der Medienbegriff
von Saxer, der Medien als ,,komplexe institutionalisierte Systeme um organisierte
Kommunikationskanile von spezifischem Leistungsvermogen® definiert (Saxer,
1980; 1999: 6). Medien sind damit zugleich technische Kommunikationskanile,
Organisationen mit eigenen Zielen und Interessen, soziale Institutionen wie auch
Sozialsysteme mit funktionalen und dysfunktionalen Auswirkungen auf andere
Teilbereiche der Gesellschaft (ebd.). Auch bei Fachmedien kann daher unterstellt
werden, dass sie sowohl Probleme der politischen Kommunikation lésen als auch
andere aufwerfen.

In der Kommunikationswissenschaft ist der Begriff des Fachmediums wenig
gebrauchlich. Eingefiihrt ist jedoch der Begriff der Fachzeitschrift. Wichtige
deutschsprachige Arbeiten zur Zeitschriftenforschung stammen unter anderem
von Piirer und Raabe (2007, S. 22-24), Vogel (Vogel & Holtz-Bacha, 2002b; Wis-
senschaftliches Institut fiir Presseforschung und Medienberatung, 2009) und Szys-
zka (2004, S. 181). Jedoch gilt die Zeitschriftenforschung in der Kommunikati-
onswissenschaft insgesamt als wenig erschlossenes Feld (Vogel & Holtz-Bacha,
2002a, S. 7). Zudem bilden Zeitschriften nur einen Teilbereich von Fachmedien
ab. Studien zu der Relevanz von Online-Fachmedien liegen nur in Ansitzen vor,
so beispielhaft fur die Agrarpolitik (Herrmann, Berg, Dabbert, Pochtrager, & Sal-
hofer, 2011) oder die Netzpolitik Sell (2017).

In der englischsprachigen Literatur werden Fachmedien als ,,specialized me-
dia“ thematisiert, aber sehr unterschiedlich verwendet. Mutz sieht ,,specialized
media” im Zusammenhang mit fragmentierten Offentlichkeiten als negativ an, da
sie die Kommunikation uiber politische Grenzen (,,partisan lines*) hinweg verhin-
derten (Mutz, 2001; Mutz & Martin, 2001, S. 111). Anders hingegen Katz
(1996), der Offentlichkeit in ,,central“ und ,,dispersed spaces unterscheidet und
den verschiedenen Medien unterschiedliche Funktionen in Bezug auf diese Riume
zuweist: ,,In the era of mass society and mass communication, these spaces would
be served, even cloned, by generalized media dedicated to the polity as a whole,
and specialized media dedicated to the citizens’ need to know what like- or
right-minded others are thinking” (Katz, 1996, S. 23; vgl. auch Webster, 2011).
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Wolfe, Jones und Baumgartner (2013) verwenden den Begriff der ,specialized
media“ eher im Sinne dieses Beitrages als Medien innerhalb der politischen Spha-
re mit dem Ziel ,,in marshaling analyses and communicating them among mem-
bers of a specialized policy community” (Wolfe, et al., 2013, S. 182). Dabei sei
diese Rolle sehr wichtig: ,,Sometimes specialized media can mobilize policy com-
munities, resulting in access to the relevant policy subsystem either directly or as
a link to mass media.” (ebd.).

Fachformate werden, ebenfalls in einer Arbeitsdefinition, verstanden als alle For-
men von nicht-medialen Kommunikationsanlissen, die zur Mitteilung sowie Rezep-
tion themen- oder fachspezifischer Informationen oder Botschaften genutzt werden.
Auch hier fokussieren wir auf den Kontext der politischen Kommunikation. Bei-
spiele fiir Fachformate wiren Veranstaltungen, Tagungen oder Konferenzen. Der
Begriff des Fachformats wurde von Fesidis (2012, S. 50) ibernommen - hier jedoch
umdefiniert. Fesidis fasst darunter auch mediale Kommunikationsmuster; fur die in
der vorliegenden Studie jedoch der Begriff des Fachmediums reserviert ist.

Potentiale zur weiteren Auseinandersetzung mit Fachformaten im Kontext poli-
tischer Kommunikation ergeben sich wiederum aus Arbeiten zu Strukturen, Akteu-
ren und Prozessen politischer Expertengremien (vgl. u. a. Krick, 2010; Lamping,
2006; Siefken, 2007) oder zu Policy Foren (vgl. Fischer & Leifeld, 2015).

Im nichsten Schritt geht es darum, Fachoffentlichkeiten in der politischen
Kommunikation von der massenmedialen Offentlichkeit und Policy-Netzwerken
zu unterscheiden.

3. Zur Differenzierung von Medienéffentlichkeit, Fachoéffentlichkeiten und
Policy-Netzwerken

Das Konzept der Policy-Netzwerke ist in der deutschsprachigen Politikwissenschaft
vor allem seit Anfang der 1990er Jahre adaptiert (vgl. u. a. Héritier, 1993; Mayntz,
1993) und seitdem kontinuierlich weiterentwickelt worden (vgl. u. a. Blanco,
Lowndes, & Pratchett, 2011; Gerlach, 2010). Innerhalb der Policy-Netzwerkfor-
schung existieren verschiedene Theorieschulen. Neben dem hier priferierten Advo-
cacy Coalition Framework (ACEF, beispielhaft: Weible & Sabatier, 2007) wiren der
Multiple Streams Ansatz (vgl. beispielhaft Kingdon, 2010) oder die Punctuated
Equilibrium Theory (vgl. beispielhaft Baumgartner & Jones, 2009) zu nennen.

Der ACF stellt den am haufigsten genutzten Ansatz in der Policy-Forschung dar
(vgl. Bandelow, 2015, S. 321; Herweg, 2013, S. 323). Seit seiner Begriindung Ende
der 1980er Jahre durch Sabatier (1987) wurde der Ansatz mehrfach uberarbeitet
und revidiert. Uber alle Fassungen hinweg finden sich drei zentrale Grundannah-
men: Politische Entscheidungen werden a) in politischen Subsystemen (,,policy
subsystems®) von Akteuren getroffen, die sich b) auf Grundlage gemeinsamer
Uberzeugungssysteme (,,belief systems“) in c¢) Advocacy-Koalition (,,advocacy
coalitions“)? zusammenschlieflen, um so ihre gemeinsamen Interessen im politi-

2 Mit dem Ziel einer Begriffsvereinheitlichung werden die Begriffe Advocacy-Koalitionen und Poli-
cy-Netzwerk-Koalitionen im Folgenden synonym verwandt, da Advocacy-Koalitionen im Begriff
der Policy-Netzwerke bereits enthalten sind.
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schen Prozess gegentiber anderen Koalitionen effektiv durchzusetzen (Sabatier,
1987, 1993a, 1993b, 1998; Sabatier & Weible, 2007). Neuere Studien betonen
zusitzlich den bei Sabatier urspriinglich nur rudimentar dargestellten Begriff der
Policy-Broker (vgl. Bing-Yan Lu, 2015; Diaz-Kope, Lombard, & Miller-Stevens,
2013; Ingold & Varone, 2011). Demzufolge konnen individuelle und korporative
Akteure vermittelnd zwischen konkurrierenden Koalitionsinteressen in Policy-
Netzwerken stehen. Ingold und Varone (2011, S. 319) konstatieren: ,, The role of
brokers is to [...] search for stability in the specific political subsystem and to
mediate between the opponents in order to make compromise solutions feasible.
Beispiele fur Policy-Broker sind Mandatstrager, politische Beamte, Gerichte
(Weible & Sabatier, 2007, S. 128) oder Regierungen (Bandelow, 2015, S. 311).

Im nachfolgenden Vergleich von Medienoffentlichkeit, Fachoffentlichkeit und
Policy-Netzwerken (aus Sicht des ACF) werden sechs Dimensionen naher be-
leuchtet (vgl. Tab. 1). Die drei ersten Dimensionen (Referenzsystem und Anliegen,
Teilnahmevoraussetzungen sowie Adressaten und Teilnehmer) orientieren sich an
dem Drei-Ebenen-Modell von Gerhards und Neidhardt (1990, S. 9, 16-18, 35—
36, 46). Die Dimensionen Teilnehmerbeziehungen und Medienaffinitit wurden
von Koch-Baumgarten und Voltmer (2009, S. 309) abgeleitet. Das Kriterium (6.)
Relevanz und Leistungsvermogen wurde dem Medienbegriff Saxers (1980) ent-
lehnt, wonach Medien sowohl Probleme losen als auch ,,schaffen.

Tabelle 1. Vergleich zwischen Medienéffentlichkeit, Fachoffentlichkeit und
Policy-Netzwerken

Medienoffentlichkeit

Fachoffentlichkeiten

Policy-Netzwerke (ACF)

Referenzsystem und
Anliegen

Gesellschaft insgesamt:
Austausch laien-
verstandlicher Infor-
mationen und Durch-
setzung von Interessen

Fachcommunity:
Austausch zu fach-
spezifischen Themen

Eigene (und konkurrie-
rende) Policy-Netz-
werk-Koalition(en):

Durchsetzung eigener
Interessen im
Policy-Zyklus

Teilnahme-
voraussetzungen

Keine (inklusiv)

Wechselseitig unter-
stellbares Fachwissen

Zugehorigkeit zu
politischem Subsystem

Adressaten und
Teilnehmer

(Laien-)Publikum

Experten mit
spezifischen Fach-

Experten, die an
politischen Prozessen
beteiligt sind und

kenntnissen Uberzeugungen teilen
Teilnehmer- Hohe Inklusion und | Geringe Inklusion und| Geringe Inklusion und
bezichungen Stabilitat hohe Stabilitat mittlere Stabilitdt

Sozial- und System-

integration durch Ermoglichung Wissens- und
Relevanz und Bereitstellung von fachoffentlicher Informationsaustausch
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(1.) Referenzsystem und Anliegen. Die Medieno6ffentlichkeit richtet sich an die
gesamte Gesellschaft und ist allgemein auf den Austausch laienverstandlicher In-
formationen ausgerichtet (Gerhards & Neidhardt, 1990, S. 17). Sie wird von po-
litischen Akteuren genutzt, um ihre eigenen Interessen strategisch durchzusetzen.
Die Fachoffentlichkeiten richten sich hingegen an einen engeren Kreis von Exper-
ten, die auch als Fachcommunity bezeichnet werden. Idealtypisch wird angenom-
men, dass es hier verstirkt um den Austausch fachspezifischer Informationen
geht. Policy-Netzwerke fokussieren auf eigene (und konkurrierende) Koalition(en)
— mit dem Ziel, eigene Interessen im Policy-Zyklus erfolgreich durchzusetzen.
Fachoffentlichkeiten und Policy-Netzwerke weisen bezogen auf ihr Referenzsys-
tem dann Uberschneidungen auf, wenn in Fachoffentlichkeiten der Informations-
austausch auch strategisch erfolgt, so um eigene Interessen durchzusetzen. Der
wichtigste Unterschied zwischen Fachoffentlichkeiten und Policy-Netzwerken be-
steht jedoch darin, dass die Teilnehmer von Fachoffentlichkeiten nicht notwendi-
gerweise standig, sondern auch nur situativ mit politikfeldspezifischen Entschei-
dungsfindungsprozessen betraut sein konnen bzw. nicht notwendigerweise danach
streben, politischen Einfluss auszuiiben. Ein Beispiel waren Wissenschaftler, die
gelegentlich mit ihrer Expertise an politischen Entscheidungsprozessen teilneh-
men — dies aber nicht standig tun.

(2.) Teilnahmevoraussetzungen. Der Ebene der Medienoffentlichkeit kann nach
Gerhards und Neidhardt (1990, S. 15-17) unterstellt werden, sie sei von vornhe-
rein inklusiv, das heifst es existieren keine Teilnahmevoraussetzungen und das Pu-
blikum ist grundsatzlich ,,unabgeschlossen®. Die Teilnahme an Fachoffentlichkei-
ten setzt hingegen ein wechselseitig unterstellbares Fachwissen voraus, was den
Adressatenkreis einerseits einschrankt und zweitens homogener macht. Teilneh-
mer an einem Policy-Netzwerk kann sein, wer einem politischen Subsystem ange-
hort — und dadurch mit spezifischen Policy-Problemen befasst ist bzw. Umgang
damit hat: ,,Let us define a policy subsystem as the set of actors who are involved
in dealing with a policy problem (Sabatier, 1993b, S. 24). Auch hier kann spezi-
elles Fachwissen notwendig sein; wichtiger ist aber die (hierarchische) Position im
politischen Prozess oder einer politischen Organisation.

(3.) Adressaten und Teilnehmer. Der wichtigste Unterschied zwischen Medien-
und Fachoffentlichkeiten besteht darin, dass letztere nicht durch die Orientierung
auf ein Laienpublikum gepragt sind. Fachoffentlichkeiten zielen auf Experten ab,
die sich auf Grundlage spezieller Ausbildungen bzw. von Berufs- und Themener-
fahrungen professionell mit spezifischen Wissensgebieten befassen. Thr ,,Sonder-
wissen“ (Sprondel, 1979) umfasst komplex integrierte Wissensstande, die konsti-
tutiv auf ihre Tatigkeit bezogen sind. Spezialisierte Laien konnen ebenfalls tiber
Sonderwissen verfiigen, sind aufgrund ihres eingeschriankten Funktionskontextes
jedoch nicht in der Lage, entsprechend ,,strukturell bedeutsame soziale Beziehun-
gen® (Sprondel, 1979, S. 149) aufzubauen. Demzufolge sind spezialisierte Laien
als ,Grenzfille’ zu erachten, da sie innerhalb der Fachoffentlichkeit nur bedingt
mit Experten interagieren und aufeinander bezogen handeln.

Fiir Experten in Fachoffentlichkeiten ist es nicht zwingend notwendig, berufs-
stindisch erteilte Zertifikate zu besitzen oder formalen Ausbildungsanforderun-
gen zu entsprechen. Als Aquivalent formaler Qualifikationen kann spezifische
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Themenerfahrung angesehen werden. Dieses inklusive Begriffsverstindnis folgt
neueren Erkenntnissen der Professionssoziologie, die von einer ,, Verlagerung weg
von einem statischen Professionsverstdndnis hin zu einem dynamischen Verstand-
nis von Professionalisierung und Professionalismus®“ (Pfadenhauer & Sander,
2010, S. 373) ausgeht. Experten konnen weiterhin aktiv und passiv sein. Aktive
Experten charakterisieren sich dadurch, dass sie fachoffentlich wahrnehmbar zur
Problemlosung beitragen. Passive hingegen treten ausschliefSlich inaktiv-rezipie-
rend und somit fachoffentlich nicht wahrnehmbar in Erscheinung. Sie setzen ihre
fachspezifischen Kenntnisse nicht notwendigerweise dazu ein, um neues Wissen
zu produzieren, Wissen weiterzugeben oder fiir Entscheidungsfindungsprozesse
nutzbar zu machen (Glaser & Laudel, 2010, S. 12; Nowotny, 1982, S. 612). Je-
doch konnen sie als Adressaten fachoffentlicher Kommunikation angesehen wer-
den und gelten somit — anders als spezialisierte Laien — uneingeschrankt als Be-
standteil der Fachoffentlichkeit.

Im Unterschied zu den Experten mit spezifischen Fachkenntnissen der Fachof-
fentlichkeit nehmen Policy-Netzwerke jene Individuen und korporative Akteure in
den Blick, die an politikfeldrelevanten Entscheidungsfindungsprozessen beteiligt
sind und gleiche politikfeldspezifische Uberzeugungen teilen. Teilnehmer von
Fachoffentlichkeiten und Policy-Netzwerken konnen sich tiberschneiden, wenn
Experten gleichzeitig Teilnehmer einer spezifischen Fachoffentlichkeit wie auch Re-
prasentanten einer Interessenskoalition im Rahmen eines Policy-Netzwerks sind.

(4.) Teilnehmerbeziehungen. Die Teilnehmerbeziehungen auf Ebene der Me-
dienoffentlichkeit weisen eine hohe Inklusion und Stabilitit auf, letzteres verstan-
den als interne und externe Bestindigkeit tiber Zeit und Raum. Auf Grund der
niedrigschwelligen Teilnahmevoraussetzungen wird potentiell niemand ausge-
schlossen (Inklusivitat). Fachoffentlichkeiten weisen auf Grund des wechselseitig
unterstellbaren Fachwissens eine geringe Inklusion auf, charakterisieren sich je-
doch auch durch eine hohe Stabilitit. In kleineren Fachoffentlichkeiten besteht
die Moglichkeit, dass die Akteure sich auch personlich kennen und Kontakte pfle-
gen, etwa im Rahmen von Fachformaten. Policy-Netzwerke zeichnen sich grund-
satzlich durch eine geringe Inklusion und mittlere Stabilitdt aus. Teilnehmen kann
nur, wer mit einem Policy-Problem vertraut ist. Die Stabilitdt wiederum verschiebt
sich vor dem Hintergrund sich dndernder politikfeldspezifischer Kontextbedin-
gungen und damit verbundenen Allianz- und Koalitionswechseln der Teilnehmer
(zum Koalitionsbegriff vgl. FufSnote 2). Nach innen herrscht in solchen Koalitio-
nen eine hohe interne Homogenitit in Bezug auf politikfeldspezifische Uberzeu-
gungen. Sie konnen als , kleine, kohirente und informelle Entscheidungszentren
charakterisiert werden (Koch-Baumgarten & Voltmer, 2009, S. 309). Nach aufSen
wiederum herrscht zwischen solchen Koalitionen bzw. deren Teilnehmern eine
grofSe externe Heterogenitit (vgl. Bandelow, 2015, S. 314).

(5.) Relevanz und Leistungsvermogen. Medien- und Fachoffentlichkeiten eint
die mit ihrem Leistungsvermdgen einhergehende Relevanz: Beide Offentlichkeits-
formen ermoglichen Beobachtung und Kommunikation durch die Bereitstellung
und Vermittlung von Themen sowie Beitragen — je mit Blick auf unterschiedliche
Referenzsysteme (Laien- vs. Fachoffentlichkeit) und Integrationsziele (Sozial- und
Systemfokussierung vs. Fokussierung auf thematisch zentrierte Interaktions-
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systeme und umliegende Umwelten). Hingegen sind Policy-Netzwerke explizit
nach innen gerichtet; das heift sie sind vornehmlich auf die eigene Koalition so-
wie nachfolgend auf andere Koalitionen im Policy-Netzwerk fokussiert. Der Wis-
sens- und Informationsaustausch zwischen Koalitionsmitgliedern dient vor allem
der Synchronisierung gemeinsamer Aktivitiaten zur Durchsetzung von Zielen im
Policy-Zyklus (vgl. Koch-Baumgarten & Voltmer, 2009, S. 310)

(6.) Medienaffinitat. Der Medienoffentlichkeit kann qua Definition eine hohe
Medienaffinitit konstatiert werden, da sich Massenmedien gerade dadurch aus-
zeichnen, dass sie sich allgemein an potentiell alle Mitglieder einer Gesellschaft
wenden (Gerhards & Neidhardt, 1990, S. 17). Hingegen ist die Medienaffinitit von
Fachoffentlichkeiten kontextabhingig. Eher medienaffin agieren Fachoffentlichkei-
ten, die wirtschaftliche Gewinnabsichten verfolgen und vom medien- und fach-
offentlich wahrnehmbaren Austausch von Informationen und Botschaften profitie-
ren; etwa um Produkte und Dienstleistungen bekannt zu machen. Weniger
medienaffin agieren Fachoffentlichkeiten, in welchen die ,, Weitergabe von Informa-
tionen zu Machtverlust oder Wettbewerbsnachteilen fithren“ kann (Wilkesmann &
Rascher, 2004, S. 114). Bandelow, Eckert und Riisenberg (2009) konstatieren am
Beispiel gesundheitspolitischer Verhandlungsprozesse: ,,Akteure verwenden Dro-
hungen und Versprechungen, um letztlich einen politischen Tausch zu erreichen,
der ihre Interessen bestmoglich verwirklicht. Angesichts der Komplexitit der Zu-
sammenhinge stellen Informationen dabei wichtige Machtressourcen dar. Kommu-
nikation erfolgt somit selektiv und schliefSt die [massen und -fachmediale] Offent-
lichkeit in der Regel aus.“ (Bandelow, Eckert, & Riisenberg, 2009, S. 287) Eine
solche gemeinsame Orientierung der Akteure gegeniiber moglichen Gefahren, die
mit einer Weitergabe von Informationen und Botschaften einhergehen konnen, ist
auch bei Policy-Netzwerken zu finden. Policy-Netzwerken kann unterstellt werden,
dass die ,,zentralen Netzwerkakteure eher medienfern® handeln (Koch-Baumgarten
& Voltmer, 2009, S. 310). Jedoch konnen durch ihre Interaktionen trotzdem spezi-
fische Formen von Fachoffentlichkeiten entstehen, welche von anderen Akteuren
beobachtbar sind, die nicht an Entscheidungs- oder Implementationsprozessen teil-
haben. Koch-Baumgarten und Voltmer (2009, S. 311) unterstreichen, dass die eher
medienferne Logik von Policy-Netzwerken stark von Routinen abhingig sei; so
zum Beispiel der internen Stabilitdt von Policy-Netzwerken und externen Umwel-
ten. Demzufolge sind Policy-Netzwerke vor allem in Transitionsphasen offen fiir
Medieneinflisse. Dies gilt etwa dann ,,wenn sich kohidrente Entscheidungszentren
in fragmentierte oder zumindest instabile Akteurskonstellationen verwandeln*
bzw. ,ein policybezogener Grundkonsens im etablierten Politiknetzwerk erodiert
und Politikunsicherheit entsteht, bis ein neuer Konsens [...]| hergestellt worden ist“
(Koch-Baumgarten & Voltmer, 2009, S. 311).

Zusammenfassend lasst sich festhalten, dass die Medienoffentlichkeit Laien-
kommunikation konstituiert, Fachoffentlichkeiten Kommunikation zwischen Ex-
perten initiieren und Policy-Netzwerke Kommunikation zwischen Entscheidern
und Experten begriinden, die mit einem Policy-Problem vertraut sind. In einem
ersten Schritt konnen Fachoffentlichkeiten damit — wie in Tabelle 1 geschehen —
zwischen Medienoffentlichkeit und Policy-Netzwerken verortet werden, wobei
jeweils Schnittmengen bestehen. Fachoffentlichkeiten sind somit enger als die Me-
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dienoffentlichkeit und andererseits potentiell weiter als Policy-Netzwerke zu ver-
stehen. Damit ist jedoch noch nichts tiber die konkreten Formen ausgesagt, die
Fachoffentlichkeiten einnehmen koénnen. Zu diesen moglichen Formen wird im
ndchsten Abschnitt ein heuristisches Modell entwickelt.

4. Formen von Fachéffentlichkeiten in der politischen Kommunikation

Um niher zu spezifizieren, wie Fachoffentlichkeiten konzeptionell gefasst werden
konnen, wird nachfolgend ein heuristisches Modell prasentiert. Idealtypisch las-
sen sich drei Formen von Fachoffentlichkeiten unterscheiden. Erstens existieren
Fachoffentlichkeiten innerhalb einzelner Policy-Netzwerke (im Modell FO1).
Zum zweiten verbinden Fachoffentlichkeiten einzelne Policy-Netzwerke unterein-
ander (FO2). Drittens stellen Fachoffentlichkeiten die Verbindungen zwischen po-
litischen Fachdiskursen und anderen Teilsystemen her (FO3) (vgl. Abb. 1).

Abbildung 1. Modell von Fachéffentlichkeiten in der politischen Kommunikation.

Politik / Journalismus /
Administration Massenmedien

FO2
FO1 \
\.
J
FO3
Politikfeld
Wairtschaft Wissenschaft

Quelle: Eigene Darstellung.
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Nachfolgend wird skizziert, wie sich die drei Fachoffentlichkeitsformen charakte-
risieren und voneinander unterscheiden lassen. Die Beschreibungen werden dabei
durch Beispiele erganzt und illustriert.

4.1 Fachoffentlichkeiten innerhalb einzelner Policy-Netzwerke (FO1)

In Abbildung 1 stehen sich innerhalb eines Politikfeldes idealtypisch zwei Koaliti-
onen gegeniiber. Beide Koalitionen eint das Anliegen, jeweilige Interessen im Poli-
cy-Zyklus durchzusetzen. Durch medienvermittelte Beobachtung und Kommuni-
kation von Experten mit spezifischen Fachkenntnissen entstehen innerhalb dieser
Koalitionen spezifische Fachoffentlichkeiten (FO1). Diese Fachoffentlichkeiten
unterscheiden sich untereinander hinsichtlich ihrer personellen Zusammenset-
zung, inhaltlichen Ausrichtung oder der zur Anwendung kommenden (Fach-)Me-
dien und -Formate.

Um dies an einem Beispiel zu illustrieren: Das Politikfeld Gesundheit steht in
der Literatur exemplarisch fiir ein neokorporatistisches Verhandlungssystem mit
starken Akteuren auf Seiten der Leistungsfinanzierer (Krankenkassen, Tarifpart-
ner) sowie der Leistungsempfinger (Arzte, Krankenhiuser, Pharmaindustrie) bei
einer vergleichsweise schwachen Position der Patienten (vgl. u. a. Bandelow,
2004a, 2004b). Nach dem Modell kann daraus die Hypothese abgeleitet werden,
dass diese beiden Koalitionen auch eigene Fachoffentlichkeiten ausbilden. Ideal-
typisch stehen sich dann zwei Fachoffentlichkeiten gegentiber. Die Fachoffent-
lichkeit der Leistungserbringer umfasst all jene Akteure, die Produkte und
Dienstleitungen anbieten und verkaufen, so zum Beispiel Arzte, Krankenhiuser,
Apotheken, Industrie (u. a. Pharma-, IT-Medizinprodukteindustrie). Demgegen-
uber findet sich eine Fachoffentlichkeit der Kostentrager jener Akteure, welche
Produkte und Dienstleitungen finanzieren. Hierzu zdhlen gesetzliche und private
Krankenkassen, deren Verbande und dariiber hinaus die Selbstverwaltung im Ge-
sundheitswesen. Solche Koalitionen in Policy-Netzwerken eint ihre interne
Struktur. Hinsichtlich dieser wird angenommen, dass die zu beiden Koalitionen
gehorigen Akteure jeweils in Netzwerken miteinander interagieren, wobei sie
iber ,ties“ (Granovetter, 1973) unterschiedlich stark oder schwach miteinander
verbunden sind (vgl. Bellinger & Krieger, 2015, S. 204). Hieraus leiten sich die
personelle Zusammensetzung einerseits und die Auflengrenzen der Policy-Netz-
werk-Koalitionen andererseits ab. Aufbauend auf dem Netzwerkbegriff von Bel-
linger und Krieger (20185, S. 204) charakterisieren sich fachoffentliche Netzwer-
ke nach unserem Verstandnis weiterhin durch eine relative Mitgliederautonomie,
Selbstorganisation, informelle und dezentrale Entscheidungsprozesse, Vertrauen
als Basis der Kooperation anstelle von Eigeninteressen, lose Kopplungen anstelle
fixer Akteurskonstellationen sowie horizontale anstelle hierarchischer Struktu-
ren.

Im Beispiel wirden sich die Koalitionen der Leistungsfinanzierer und Leis-
tungserbringer und die sich in ihnen befindlichen gesundheitspolitischen Fachof-
fentlichkeiten anhand ihrer ,,materielle[n] Partikularinteressen“ unterscheiden;
namentlich den ,finanziellen Interessen der Kostentriager“ und den , wirtschaftli-
chen Interessen der Leistungserbringer* (Bandelow, et al., 2009, S. 287).
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4.2 Fachéffentlichkeiten als Verbindungen einzelner Policy-Netzwerke (FO2)

Die zweite Form von Fachoffentlichkeiten entsteht, wenn Teilbereiche verschiede-
ner Policy-Netzwerke — beispielsweise in Form von Koalitionen — dhnlich gelagerte
Anliegen in Bezug auf spezifische Themen und Probleme (Policy-Issues) verfolgen.
Ergebnis der medienvermittelten Beobachtung und Kommunikation zwischen Ex-
perten der verschiedenen Policy-Netzwerke sind Fachoffentlichkeiten (FO2).

Zur llustration dieser Annahmen kann auf Folgen der Digitalisierung fiir ein-
zelne Politikfelder verwiesen werden. Mit der Gesundheits- und Rechtspolitik exis-
tieren zwei beispielhaft gewihlte Felder, welche in Bezug auf die Themen E-Health
und Telematik starke inhaltliche Synergien zueinander aufweisen (Grimm, Wolf, &
Lampert, 2016). So zum Beispiel in der Frage, wie Akteure des Gesundheitswesens
mittels digitaler Technologien Informationen und Botschaften sektoren- und sys-
temiibergreifend austauschen (konnen, sollen und wollen) und welche rechtlichen
Herausforderungen damit einhergehen (Buchner, 2016). Fachoffentlichkeiten vom
Typ FO2 verbinden die hier beispielhaft gewihlten Policy-Netzwerke. Der zentrale
Unterschied zwischen FO2 und FO1 besteht darin, dass Policy-Netzwerke nicht
mehr (nur) innerhalb ihrer Binnenstruktur miteinander kommunizieren, sondern
durch den problembezogenen wechselseitigen Austausch zwischen verschiedenen
Policy-Netzwerken eine ,neue’ Offentlichkeitsform entsteht.

4.3 Fachoffentlichkeiten als Verbindungen zwischen politischen Fachdiskursen
und anderen Teilsystemen (FO3)

In der Abbildung 1 werden zunichst idealtypisch das politisch-administrative Sys-
tem, der Journalismus bzw. die Massenmedien, die Wirtschaft sowie die Wissen-
schaft als relevante Umwelten der Fachoffentlichkeiten im Bereich der politischen
Kommunikation angenommen. Andere Umwelten wiren moglich, werden in der
Abbildung aber aus Griinden der Anschaulichkeit ausgeklammert. Es ist davon
auszugehen, dass sich politische Fachdiskurse und umliegende Umwelten wechsel-
seitig beeinflussen. Dies geschieht einerseits inhaltlich — etwa durch gegenseitige
Beobachtung und den Austausch von Informationen und Botschaften — wie auch
personell. Letztgenanntes bezieht sich auf handelnde Akteure, die gleichzeitig Teil
politischer Fachdiskurse wie auch umliegender Umwelten sein konnen.

Ein Bespiel fur eine solche Form der Fachoffentlichkeit stellt das Fachformat
re:publica dar; einer jahrlich stattfinden Konferenz zu Themen der digitalen Ge-
sellschaft. Das Format charakterisiert sich durch seine breite thematische Ausrich-
tung, wobei gleichermafsen klassische Themen der Netzpolitik (Datenschutz,
Uberwachung, Nutzerrechte) wie auch ,alle [...] anderen Themen rund um die
digitale Gesellschaft“ diskutiert werden, so zum Beispiel ,,Kultur und Medien,
Musik, Gesundheit, Bildung“ (republica GmbH, 2016). Hinzu kommt die durch-
mischte Herkunft der Vortragenden; sie entspringen gleichermafSen der netzpoliti-
schen Fachoffentlichkeit wie auch den Umwelten, welche das Politikfeld umgeben
(republica GmbH, 2015). Daraus folgt, dass das Fachformat als offene und integ-
rative Plattform angesehen werden kann, da es potentiell anschlussfahig an ein
unabgeschlossenes Set von Politikfeldern ist. Das Fachformat dient dem Aus-
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tausch und der gegenseitigen Beobachtung von Fachoffentlichkeiten und umlie-
genden Umwelten und stellt somit Verbindungen zwischen politischen Fachdis-
kursen und anderen Teilsystemen her.

5. Diskussion

Mit Blick auf das Drei-Ebenen-Modell von Offentlichkeit und die bisherigen Aus-
fithrungen wird deutlich, dass Fachoffentlichkeiten zwei unterscheidbare kommu-
nikative Vernetzungsfunktionen erbringen, die mit Putnam (1999) als ,,bonding*
und ,,bridging“ bezeichnet werden konnen. Zum einen sorgen Fachoffentlichkei-
ten fur Verbindungen innerhalb einzelner Koalitionen in Policy-Netzwerken, zum
anderen bilden sie Briicken zwischen den Koalitionen verschiedener Policy-Netz-
werke sowie zwischen Politikfeldern und ihren relevanten externen Umwelten.

Uber die konkrete Ausgestaltung dieser Verbindungen und Briicken kann an die-
ser Stelle der Modellbildung zunichst nur spekuliert werden. Wir vermuten, dass es
einen Zusammenhang zwischen der kommunikativen Offenheit bzw. SchliefSung in
einzelnen Politikfeldern und ihren jeweiligen Fachoffentlichkeiten gibt. Offenheit
meint hier, dass sich die ,,Konstellation sich aufeinander beziehender Probleme,
Akteure, Institutionen und Instrumente, die ein Politikfeld nach Loer, et al. (2015,
S. 9) ausmachen, in einem stindigen Wandel befindet. Beispielsweise trifft dies bei
Querschnittsthemen wie der Netz- oder Familienpolitik zu — zwei eher ,neuen’
Politikfeldern, in welchen verschiedene politische und ministerielle Zustindigkeiten
betroffen sind und in denen fortwihrend Fragen der Regelsetzung thematisiert
werden (Ahrens, 2012, S. 87; Deutscher Bundestag, 2017, S. 50-120). In solchen
Fillen diirfte die Briickenfunktion von Fachoffentlichkeiten gegentiber den Umwel-
ten relevanter werden:

H1.1: Je offener ein Politikfeld ist, desto stiarker nebhmen Fachoffentlichkei-
ten eine bridging-Funktion wabr.

H1.2: Je offener ein Politikfeld ist, desto bedeutsamer sind die hoberliegen-
den Offentlichkeitsformen fiir dessen politische Kommunikation (im Modell FO2
und FO3).

Eine SchliefSung von Politikfeldern meint hingegen eine Verfestigung dieser Konstel-
lationen, d. h tiber einen lingeren Zeitraum hinweg verfolgen die gleichen Akteure
in konstanten institutionellen Ordnungen mit denselben Instrumenten die immer
gleichen Probleme. Beispiele wiren hier die Agrar- oder Gesundheitspolitik; zwei
eher ,alte’ korporatistische Vermittlungsstrukturen, in denen redistributive Politik
im Vordergrund steht (Bandelow, 2004a, 2004b; Feindt, 2009). Wir vermuten, dass
Fachoffentlichkeiten hier vor allem eine ,,Bonding“-Funktion tibernehmen, um fiir
,geschlossene Reihen’ innerhalb der Policy-Netzwerk-Koalition zu sorgen:

H2.1: Je geschlossener ein Politikfeld ist, desto stdrker nehmen Fachdoffent-
lichkeiten eine Bonding-Funktion wabr.

H2.2: Je geschlossener ein Politikfeld ist, desto bedeutsamer sind die nied-
rigliegenden Offentlichkeitsformen fiir dessen politische Kommunikation (im Mo-

dell FO1).
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Vor diesem Hintergrund empfiehlt es sich, das in Abschnitt 3 kursorisch dargestell-
te Konzept der Policy-Broker noch einmal aufzugreifen und kritisch zu hinterfra-
gen. Bandelow (2015) beanstandet, dass stets nur individuelle und korporative
Akteure als mogliche Policy-Broker wahrgenommen werden. Er widerspricht solch
einer dichotomen Untergliederung und pladiert dafir, ,,bei ACF-Anwendungen
systematisch zu analysieren, ob Vermittler in einem Politikfeld existieren, die ihre
Rolle darin sehen, das Konfliktniveau zwischen den Advocacy-Koalitionen zu re-
duzieren und Entscheidungen dauerhaft zu vermitteln“ (Bandelow, 20135, S. 311).
Fischer und Leifeld (2015) verwenden hierzu den Begriff des ,,Policy Forums.
Wir wollen hier ansetzen und argumentieren, dass Fachoffentlichkeiten sowie
Fachmedien und -formate — als deren Infrastrukturen — als solche Vermittler be-
trachtet werden konnen. Indem Fachoffentlichkeiten einzelne Policy-Netzwerke
untereinander verbinden bzw. Verbindungen zwischen politischen Fachdiskursen
und anderen Teilsystemen herstellen, reduzieren sie das Konfliktniveau zwischen
konkurrierenden Koalitionen in Policy-Netzwerken. Hierbei ist es unerheblich, ob
derartige Vermittlungsleistungen bewusst und zielgerichtet erbracht werden.
Fachoffentlichkeiten und ihre Fachformate und Fachmedien konnen nicht erst
durch eine konkrete Form des Austauschs bzw. der Berichterstattung vermittelnd
wirken, sondern bereits durch ihre Existenz, da sie die gegenseitige Beobachtung
und Kommunikation zwischen Policy-Netzwerk-Koalitionen ermoglichen.

Im Anschluss an Ingold und Varone (2011, S. 320) schliefSen sich hieran drei
zentrale Fragen beziiglich Fachmedien und -formate als Policy-Broker an: Welche
Uberzeugungssysteme liegen ihrem Handeln zu Grunde (,, What are their belief
systems?“)? Wie verhalten sie sich wihrend politischer Verhandlungs- und Ent-
scheidungsfindungsprozesse bzw. nach welchen Standards und Logiken erfolgt die
Beobachtung, Kommunikation und wird Orientierung geboten (,,Do they have a
strategic interest-based behavior to increase their power or are they oriented to-
ward the search of stability within a policy subsystem?“)? Welchen Einfluss haben
sie auf den Policy-Output in unterschiedlichen Politikfeldern (,,Under which ins-
titutional rules do policy brokers have an influence?*)? Erginzend kann auch
nach den jeweiligen Unterschieden in den Vermittlungsleistungen gefragt werden,
die Fachoffentlichkeiten und Fachmedien sowie -formate als Policy-Broker vonei-
nander differenzieren. An dieser Stelle liefe sich eruieren, innerhalb welcher Poli-
cy-Zyklus-Phase(n) Fachoffentlichkeiten sowie Fachmedien und -formate eher
publizistisch-inhaltlichen Pramissen folgen oder — im Sinne von ,entrepreneurs
(Diaz-Kope, et al., 2013, S. 567) — stirker O0konomisch-gewinnorientierten
Logiken unterworfen sind (vgl. u. a. Beck, 2012, S. 11).

Weitere Annahmen beziehen sich auf den Prozesscharakter von Fachoffentlich-
keiten. Gerhards und Neidhardt (1990) setzen in ihrem Modell eine relative Sta-
bilitit bestehender Herrschafts- und Offentlichkeitsverhiltnisse voraus. Es kann
kritisch hinterfragt werden, ob diese Grundannahme die gegenwirtige Realitit
und Komplexitit 6ffentlicher Kommunikation zu fassen vermag. Andere Modelle
der Offentlichkeit und die aus ihnen abgeleiteten empirischen Studien beleuchten
hingegen die Folgen institutioneller und politischer Fragilitit. Ein Beispiel findet
sich in Imhofs (2003) Ansatz eines zweiten Strukturwandels der Offentlichkeit,
welcher die sich verstirkenden Krisen und Ungleichgewichte von Offentlichkeit
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aufzeigt. Auch in der politikwissenschaftlicher Literatur wird die Relevanz von
Krisen fur den dynamischen Wandel von Politikfeldern diskutiert (vgl. u. a. Riib,
2014). Demzufolge konnen Krisen ad-hoc auftreten — etwa in Form endogener
oder exogener Schocks — oder sich inkrementell vollziehen, als ,,schleichender,
langfristig wirkender Wandel“ (Koch-Baumgarten & Voltmer, 2009, S. 312). Aus
beiden Formen kann ein Mangel sozialer Ordnung entstehen.

Wir vertreten die These, dass sich solche anomischen Momente auch bei
Fachoffentlichkeiten finden. In Analogie zu Gerhards und Neidhardt (1990, S. 29)
gehen wir hierbei grundlegend davon aus, dass ,,6ffentliche Kommunikationen
[...] sozialen Mustern folgen“ und diese Muster im Falle von Krisen dynamischen
Wandlungsprozessen unterworfen sind. Wir argumentieren weiter, dass alle drei
hier dargestellten Fachoffentlichkeitsebenen (FO1-3) von Wandlungsprozessen
betroffen sein konnen. Wie sich jedoch Krisen und Ungleichgewichte auf Fachof-
fentlichkeiten auswirken (konnen), kann an dieser Stelle nicht abschliefSend und
vollumfassend eruiert werden.

Fiir inkrementelle Wandlungsprozesse mochten wir zwei Beispiele prasentieren,
aus denen Restrukturierungen von (Fach-)Offentlichkeiten resultieren. Beispiel 1
findet sich in der Gesundheitspolitik — einem Politikfeld, in dem sich nach Rehder
(2009, S. 267) die ,tendenzielle Erosion korporatistischer Verbandsstrukturen“
besonders deutlich zeigt (vgl. ebenso Bandelow, et al., 2009; Bandelow & Hart-
mann, 2007). Die Interessenverbande im Gesundheitswesen reagieren auf diese
Erosion mit einer ,,Diversifizierung ihrer Interessenvermittlungsstrategien. Neben
der korporatistischen und der lobbyistischen Einflussnahme setzen sie zunehmend
darauf, gleichsam an der Politik vorbei die Offentlichkeit direkt anzusprechen
und offentliche Unterstutzung fiir ihre Forderungen zu gewinnen®“ (Gerlinger,
2009, S. 49). Dieses Beispiel bezoge sich auf FO1-3.

Beispiel 2 betrifft die Familienpolitik. Blome (2014, S. 178) konstatiert hier
eine inkrementelle Veranderung der Fachoffentlichkeiten innerhalb einzelner Poli-
cy-Netzwerke (FO1) sowie Fachoffentlichkeiten als Verbindung einzelner Policy-
Netzwerke (FO2) im Zuge von Priferenzverinderungen in der Bevolkerung.
Hierdurch vollzieht sich eine Art Riickwirken von Publikumsinteressen auf alle
drei Fachoffentlichkeitsebenen (FO1-3). Das Beispiel illustriert in groben Ziigen,
dass die umliegenden Umwelten auf Fachoffentlichkeiten einwirken (konnen) —
und die wechselseitigen Beeinflussungen der Ebenen und Umwelten ein zentrales
Element moglicher Fachoffentlichkeitsdynamiken sein konnen. Wir argumentie-
ren, dass in Folge von Krisen potentiell ,neue und ,alte Politikfelder und die ih-
nen zu Grunde liegenden verfestigten oder offenen Strukturen gleichermafSen von
einem Mangel an sozialer Ordnung betroffen sein kénnen.

Mit dem Ziel weitere empirische Forschung anzuregen, liefSe sich in weiterfiih-
renden Untersuchungen fragen, welche Bedeutungen Fachmedien und -formate
fur die Struktur von Fachoffentlichkeiten in der politischen Kommunikation ha-
ben, und wie sich Fachmedien und Fachoffentlichkeiten in ausgewdhlten Politik-
feldern unterscheiden? Mit Bezug auf das in diesem Abschnitt prasentierte Modell
lieSe sich differenzierter auch nach (moglichen unterschiedlichen) Bedeutungen
von Fachmedien fiir einzelne Fachoffentlichkeitsformen fragen (FO1-3). Hierzu
ist es notwendig, bisherige theoretische Konzepte der Medienoffentlichkeit auf die
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Ebene der Fachoffentlichkeiten zu iibertragen — beispielsweise Meinungsfithrer-
schaft, Sprecherrollen (nach Gerhards & Neidhardt, 1990), Agenda-Setting oder
das Konzept der Leitmedien.

Aufbauen auf dem Medienbegriff von Saxer (1980) kann ferner danach gefragt
werden, welche (Dys-)Funktionen Fachmedien und -formate implizieren. Tragen
die Fachmedien und -formate in einzelnen Politikfeldern eher zu einer Offnung
oder zu einer SchliefSung der jeweiligen Fachoffentlichkeiten bei? Welche Auswir-
kungen haben Fachmedienkonzentrationen auf Fachoffentlichkeiten? Inwiefern
werden fachrelevante Themen, Personen und Gruppen fachmedial tiber- oder un-
terreprasentiert? In diesem Zusammenhang kann dann auch nach moglichen
(Dys-)Funktionen von Fachoffentlichkeiten gefragt werden. Schneider und Ku-
sche (2011, S. 175) weisen darauf hin, dass Netzwerke in der politischen Kommu-
nikation womoglich nicht ausschlieSlich

darauf angelegt sind, Querverbindungen zwischen verschiedenen Systemkon-
texten zu etablieren, sondern sich stattdessen im Binnenkontext oder an der
Peripherie einzelner [...] Funktionssysteme ansiedeln und dort [...] dysfunkti-
onale Effekte erzeugen.

Ersetzt man den Begriff der Netzwerke hier durch Fachoffentlichkeiten, liefSe sich
eruieren, unter welchen Voraussetzungen und mit welchen Folgen diese Annah-
men auf die hier prisentierten drei Fachoffentlichkeitsformen zutreffen (FO1-3).

6. Zusammenfassung und Konklusion

Der Beitrag befasste sich mit Fachoffentlichkeiten in der politischen Kommunika-
tion. Fachoffentlichkeiten wurden als themenspezifische Teiloffentlichkeiten defi-
niert, an denen im Unterschied zur allgemeinen Medienoéffentlichkeit nicht alle
Mitglieder einer Gesellschaft (und damit zwangslaufig Laien) teilnehmen, sondern
Experten.

Mit dem Ziel einer theoretischen Schiarfung wurden zunichst die Begriffe
Fachoffentlichkeit, Medienoffentlichkeit sowie Policy-Netzwerk (ACF) voneinan-
der abgegrenzt. Demzufolge konstituiert die Medienoffentlichkeit Laienkommu-
nikation, Fachoffentlichkeiten initiieren Kommunikation zwischen Experten. Po-
licy-Netzwerke begrinden wiederum Kommunikation zwischen Experten, die mit
einem Policy-Problem vertraut sind. Fachoffentlichkeiten werden somit als Ebene
zwischen Medienoffentlichkeit und Policy-Netzwerken gefasst.

Das Konzept der Fachoffentlichkeit wurde in der Folge weiter spezifiziert.
Hierzu wurde ein dreigliedriges Modell prasentiert, welches die Innen- und Au-
Benseite von Fachoffentlichkeiten darzustellen versuchte. Es fuf$t auf drei Grund-
annahmen: Vermutet wurde erstens, dass sich die Form der Fachoffentlichkeit aus
relevanten Umwelten wie Politik / Administration, Journalismus / Massenmedien,
Wirtschaft und Wissenschaft konstituiert. Demzufolge konnen Fachoffentlich-
keitsteilnehmer nicht losgelost von ihrer (gleichzeitigen) Zugehorigkeit zu mindes-
tens einer umliegenden Umwelt betrachtet werden. Die zweite Grundannahme
postuliert, Experten und korporative Akteure wiirden sich innerhalb der Fachof-
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fentlichkeit auf Grundlage gemeinsamer Wertorientierungen zu Netzwerken
zusammenschliefSen. Hierdurch wird fachoffentliche Beobachtung und Kommuni-
kation ermoglicht. Die dritte Annahme bezieht sich auf die Relevanz von Fachme-
dien und -formaten als Infrastruktur von Fachoffentlichkeiten. Demzufolge impli-
zieren Fachmedien und -formate technische, organisationale und institutionelle
Perspektiven auf die Fachoffentlichkeiten.

Auf die in der Diskussion (Abschnitt 5) erhobenen Fragen liefert das hier pra-
sentierte dreigliedrige Modell der Fachoffentlichkeiten noch keine Antworten; es
erlaubt aber im Sinne einer Heuristik, entsprechende Forschung zu initiieren und
zu ordnen. Damit begriindet das Modell einen validen Briickenschlag zwischen
dem politikwissenschaftlichen Konzept der Policy-Netzwerke und einem stirker
kommunikationswissenschaftlich ausgerichteten Ansatz der Fachoffentlichkeiten.
Durch ein solches ,,bridging® wiirde ein wichtiger Beitrag zur Grundlagenfor-
schung tber die kommunikative Dimension von Politikfeldern geleistet.
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EXTENDED ABSTRACT

Specialized publics in political communication
Explorations between the general public and policy networks

Fabian Grenz & Patrick Donges

The relevance of topic oriented publics in political communication

Political communication goes hand in hand with varying degrees of publicity and
takes place in different publicly accessible contexts (Henn, Dohle, & Vowe, 2013,
p. 383). In German communication studies, the heuristic model of Gerhards and
Neidhardt (1990) is used to differentiate levels of publicity. The public constitutes
an intermediary system that provides the political functions of receiving (input)
and processing (throughput) certain issues and opinions, as well as conveying the
public opinions (output) that result from this processing to the citizens and to the
political system (Gerhards & Neidhardt, 1990, p. 6). Therefore, the public con-
sists of three levels: “encounters” or simple interaction systems (“on the street”),
the public of assemblies or topic oriented interaction systems, and the mediated
public provided by the mass media (ibid., pp. 19-26). This article focuses on the
second level, the level of topic oriented political interaction systems, and differen-
tiates this level with regards to the field of political communication.

On this basis, the contribution pursues three goals. First, we will focus on the
theoretical differentiation of topic oriented publics in the specific context of politi-
cal communication. Therefore, the terms of specialized public, specialized media
and formats will be defined. Furthermore, the specialized public will be distin-
guished from the mass media public (relevant to communication science) and from
the concept of policy networks (relevant to political science). Second, the article
develops a heuristic model of three forms of specialized publics to build bridges
between communication and political science in the field of political communica-
tion. Third, this model allows for the development of further research questions
and helps to relate and integrate different findings. In order to stimulate subse-
quent research on this topic, hypotheses and research questions are derived.

Specialized publics, specialized media, and formats

Specialized publics are topic oriented interaction systems that can be located at
the middle level of the assembly or topic-related public in the model of the public
by Gerhards and Neidhardt (1990). They deviate from encounter publics by hav-
ing a higher level of formalized rules and structural organization. The most sig-
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nificant difference to the general media public is that specialized publics are not
defined by an orientation towards a lay public. Participation in specialized publics
requires the reciprocal assumption of expert knowledge of participants. This re-
stricts the circle of addressees and leads to more homogeneity among partici-
pants. This expertise can also be expressed in the use of a specific terminology
(Kirchhoff, 2017). In smaller specialized publics involved actors might even know
each other personally and keep personal contact. Such specialized publics are
hence also characterized by forms of interpersonal and group communication. A
visible manifestation of specialized publics is found in specialized media and their
formats. In a working definition, specialized media can be defined as all forms of
transcriptions (print or online media) that are employed for communication and
reception of topic oriented or subject-specific information or messages.

In the English research literature, the term “specialized media” is applied in di-
verse contexts. Mutz sees “specialized media” in the setting of fragmented public
spheres as negative because they prevent communication across political bounda-
ries (“partisan lines”) (Mutz, 2001, Mutz & Martin, 2001, p. 111). Katz (1996), on
the other hand, differentiates the public in “central” and “dispersed” spaces and
assigns separate functions to the various media in relation to these spaces:

In the era of mass society and mass communication, these spaces would be served,
even cloned, by generalized media dedicated to the polity as a whole, and specia-
lized media dedicated to the citizens’ need to know what like or right-minded
others are thinking (Katz, 1996, p. 23; Webster, 2011).
In this paper, we follow the work of Wolfe, Jones, and Baumgartner (2013, p.
182) who define that “specialized media” have a purpose “in marshalling and
communicating topics among members of a specialized policy community.” This
role is very important, because: “Sometimes specialized media can mobilize policy
communities, resulting in access to the relevant policy subsystem either directly or
as a link to mass media” (ibid.). In a working definition we understand “special-
ized formats” as all forms of non-media communication events that are used for
the communication and reception of issue- or subject-specific information or mes-
sages. Again, we focus on the context of political communication. Examples of
specialized formats are events, meetings or conferences.

Differentiation of the media public, specialized publics and policy networks

The concept of policy networks has been adapted in German research in the field
of political science, especially since the early 1990s (i.a., Héritier, 1993) and since
then has been continuously advanced (i.a., Blanco, Lowndes, & Pratchett, 2011).
Based on the Advocacy Coalition Framework (Weible & Sabatier, 2007) as one
preferred approach to policy networks, six dimensions can be derived and will be
examined in more detail.

(1) Reference system and concerns. The specialized publics are aimed at a nar-
row group of experts, who are also referred to as professional communities. It is
assumed that specialized publics are focused on the exchange of subject-specific
information. Specialized publics and policy networks overlap regarding their refer-
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ence system if the exchange of information in specialized publics is placed strategi-
cally in order to enforce their own interests. However, the most significant differ-
ence between specialized publics and policy networks is that participants in
specialized publics may not necessarily be permanently entrusted with policy-
based decision-making processes. They may act solely situational and are not nec-
essarily seeking to exert political influence.

(2) Requirements for participation. The participation in specialized publics re-
quires the reciprocal assumption of expert knowledge of participants. This restricts
the addressee group and makes it more homogeneous. Members of a political sub-
system can participate in a policy network — and thus deal with specific policy is-
sues and topics. We therefore follow Sabatier (1993b, p. 24) who defines “a policy
subsystem as the set of actors who are involved in dealing with a policy problem”.

(3) Addressees and participants. The most prominent difference between the
media and the specialized public is that the latter is not characterized by an orien-
tation to a lay public. Specialized publics target experts who are professionally
involved in specific fields of knowledge based on particular education or profes-
sional and subject experience.

(4) Participant relations. Specialized publics have a moderate degree of inclu-
sion due to their mutual expertise but are also defined by their high stability. In
smaller specialized publics participants may know each other personally and
maintain contacts, for example within specialized formats.

(5) Relevance and performance capability. Media and specialized publics are
united by the relevance accompanying their performance capability: Both forms
of public enable observation and communication because they provide topics and
contributions — each with regards to different reference systems (lay vs. special-
ized publics) and integration intentions (focused on the social vs. focused on topic
oriented interaction systems and surrounding environments).

(6) Media affinity. The media public has by definition a high level of media af-
finity since mass media are characterized by the fact that they generally address
potentially all members of a society (Gerhards & Neidhardt, 1990, p. 17). By con-
trast, the media affinity of specialized publics is dependent on the context. There-
fore, the media public constitutes lay communication, specialized publics initiate
communication between experts, and policy networks establish communication
between decision-makers and experts who are familiar with a policy problem.

In sum, the specialized publics can be located between the media public and
policy networks, overlapping with both.

Forms of specialized publics in political communication

In order to specify in more detail how specialized publics can be conceptualized,
a heuristic model is presented. We distinguish between three forms of specialized
publics. First, there are specialist publics within individual policy networks (SP1).
Second, specialized publics connect individual policy networks with one another
(SP2). Third, specialized publics connect political discourses and other subsystems

(SP3).
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(SP1) Specialist publics within individual policy networks. Within a policy
field, there are two coalitions that ideally coincide. Both coalitions are united by
the concern to enforce their respective interests in the policy cycle. Through medi-
ated observation and communication of experts with particular expertise, these
professional coalitions create a specific specialized public.

(SP2) Specialist publics as links of individual policy networks. The second form
of the specialized public emerges if sections of different policy networks, such as
coalitions, pursue similar concerns about specific problems and policy issues. As
such, they are the result of mediated observation and communication between
experts from the various policy networks are specialized publics.

(SP3) Specialized publics as links between political discourses and other sub-
systems. The political-administrative system, journalism or the mass media, the
economy as well as science are assumed to be the relevant environments in the
field of political communication. Other environments are possible but are omitted
for the sake of simplicity. It can be assumed that political discourses and sur-
rounding environments influence each other reciprocally. This happens in terms
of content (for example through mutual observation and the exchange of infor-
mation and messages), but also personnel. The latter refers to actors who are
both part of political discourses as well as surrounding environments.

Discussion of the model

With regard to the three-level model of the public and the previous remarks, it
becomes explicit that specialized publics provide two distinct communicative net-
working functions. Those can be termed as “bonding” and “bridging” (Putnam,
1999). On the one hand, specialized publics provide connections within individu-
al coalitions in policy networks, on the other hand, they form bridges between the
coalitions of various policy networks and between policy fields and their relevant
external environments.

At this point in the modelling process, the concrete configuration of these com-
pounds and bridges is speculation. We suspect that communicative openness and
closure of individual policy fields and their respective specialized publics are con-
nected. Communicative openness refers to constant changes considering the con-
stellation of interrelated problems, actors, institutions and instruments, which
define a policy field according to Loer et al. (2015, p. 9). A closure of policy fields,
however, implies a consolidation of constellations. Over a longer period of time,
the same actors in constant institutional organizations continue to pursue the
same problems with identical instruments.

With the aim of stimulating further empirical research, additional investiga-
tions could examine what applications specialized media and formats have for
the structure of specialized publics in political communication, and how special-
ized media and specialized publics in selected policy fields dissent. Our model es-
tablishes a valid bridge between the political science concept of policy networks
and the approach of specialized publics, that focuses more strongly on communi-
cation. Such “bridging” would make an important contribution to basic research
on the communicative dimension of policy fields.
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