Matthias Ecker-Ehrhardt

Wie und warum kommunizieren internationale
Organisationen? Zum problematischen Verhiltnis von
Politisierung und Offentlichkeitsarbeit

Die Legitimationsbediirftigkeit internationaler Autoritdt gehdrt zum zentralen Cre-
do des von Michael Ziirn und anderen propagierten Forschungsprogramms zur Po-
litisierung internationaler Organisationen (IOs). Problematisch bleibt diesbeziig-
lich die géingige Forschungspraxis, 10s als vergleichsweise passive Adressaten von
Politisierung zu behandeln. Die zunehmende Professionalisierung von 10-Offent-
lichkeitsarbeit stellt jedoch einen wichtigen Prozess institutionellen Wandels dar,
der nicht zuletzt als Reaktion auf Politisierung verstanden werden muss. Mit Hilfe
von Offentlichkeitsarbeit wird es 10s zunehmend moglich, machtvoll in offentliche
Deutungs- und Bewertungsprozesse internationalen Regierens einzugreifen. Der
Beitrag illustriert dies an der Kommunikation der Vereinten Nationen (UN) der
Verhandlungen zum internationalen Waffenhandelsvertrag (ATT) sowie Fillen se-
xueller Ausbeutung und sexuellen Missbrauchs im Kontext von Friedensmissionen
(SEA). Die Offentlichkeitsarbeit der UN trug in beiden Fillen strategische Ziige —
im Fall des ATT-Prozesses eher im Sinne advokatorischer Governance, im Falle
von SEA eher im Sinne einer Selbstlegitimation internationaler Autoritdt. Diese Be-
obachtungen wiegen schwer, da abschliefsend auch gezeigt wird, dass strategische
Kommunikation deutliche Spuren im globalen Nachrichtenfluss hinterlassen hat.

1. Einleitung’

Die Legitimationsbediirftigkeit internationaler Autoritét gehort zum zentralen Cre-
do des von Michael Ziirn und anderen propagierten Forschungsprogramms zur Po-
litisierung internationaler Organisationen (I0s). Sofern 10s als Quellen kollektiv
bindender Entscheidungen auftreten bzw. auf solche Entscheidungen systematisch
Einfluss nehmen, so die Erwartung, wird die normative Anerkennungswiirdigkeit
internationalen Regierens seitens der Betroffenen aufmerksam verfolgt und zum
kontroversen Thema 6ffentlicher Debatten (Ziirn et al. 2007; Ziirn et al. 2012; Ziirn
2018).

1 Der Beitrag ist anlésslich der 60. Geburtstags von Michael Ziirn entstanden und auf der Ta-
gung ,.Die Zukunft des globalen Regierens” in Tutzing am 16./17.5.2019 diskutiert wor-
den. Ich danke Michael Ziirn fiir (aktuelle wie ldnger zuriickliegende) Anregungen, dariiber
hinaus vor allem Aletta Mondré, Ada Miiller, Pieter de Wilde, Monika Heupel, Maja Gra-
nitz, Marianne Beisheim, Magda Miiller, Christian Rauh und Paula Roth fiir hilfreiche
Kommentare. Das Papier fasst wesentliche Ergebnisse des DFG-Projektes ,,Die kommuni-
zierte 10 (EC 323/1-2) zusammen. Am Forschungsprozess maligeblich beteiligt waren
Manuel Hofmann, Stefan Wiechmann, Florence Wild, Katharina Miiller, Christoph
Hanschmann, Minna Alander.
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Die empirische Forschung hat mittlerweile ausfiihrlich zeigen konnen, dass 10s
regelméBig zum Dreh- und Angelpunkt intensiver gesellschaftlicher Auseinander-
setzungen werden (z.B. Koopmans/Statham 2010; De Wilde et al. 2016; Kleinen-
von Konigslow et al. 2019). Sowohl private Einstellungen (Boomgaarden et al.
2011; Ecker-Ehrhardt 2014a; Dellmuth/Schlipphak 2019) als auch 6ffentlich gedu-
Berte Kritik an Politik und Verfahren sprechen fiir ein erhebliches Legitimationsde-
fizit direkt betroffener IOs (Nullmeier et al. 2010), wenn nicht gar fiir eine handfes-
te Legitimationskrise internationalen Regierens insgesamt (Reus-Smit 2007).

Der These zunehmender Legitimationsbediirftigkeit sind allerdings wiederholt
Verkiirzungen vorgeworfen worden. So bleibt der berechtigte Einwand bestehen,
dass sich offentliche Kontroversen hiufig an vermeintlich falscher Politik von 10s
entziinden und die normative Anerkennungswiirdigkeit institutioneller Verfahren
eher beildufig denn dominant thematisiert wird (vgl. schon Nolke 2007). Dass die
bewegungsformige Globalisierungskritik gerade zu den Gipfeln von G8 oder G20
besonders erfolgreich mobilisiert — sich daran Teilnehmende also augenscheinlich
wenig um formale Delegation bzw. pooling staatlicher Kompetenzen scheren —
passt zugegeben auch nur bedingt zur Ausgangsthese (Nonhoff et al. 2009). Solche
Einwinde haben sich zum einen in der empirischen Forschung relativieren lassen
(etwa Rixen/Zangl 2013; Ecker-Ehrhardt 2014b; Schmidtke 2018), sie haben zum
anderen dazu motiviert, alternative Erklarungen systematischer zu beriicksichtigen
und mindestens als Randbedingungen autorititsgetriebener Politisierung zu expli-
zieren (etwa Ziirn 2018).

Nach wie vor problematisch bleibt diesbeziiglich aber die géngige Forschungs-
praxis, 1Os als vergleichsweise passive Adressaten von Politisierung zu behandeln.
10s haben sich iiber die vergangenen Jahre mehr oder weniger stark gesellschaftli-
chen Kommunikationsprozessen gedffnet — ein Prozess, der nicht zuletzt als Reak-
tion auf Politisierung verstanden wird (etwa Steffek et al. 2008). Einige Aufmerk-
samkeit hat dabei die verstérkte Inklusion nichtstaatlicher Akteure gefunden (Tall-
berg et al. 2013), sowie die Institutionalisierung von Transparenzpolitiken, die den
offentlichen Zugang von Dokumenten regeln (Florini 2007; Grigorescu 2007). Ver-
gleichsweise wenig von der Forschung beachtet, haben 10s ihre Féhigkeit zur 6f-
fentlichen Kommunikation erheblich ausgebaut, ausdifferenziert und professionali-
siert (Ecker-Ehrhardt 2018a). Dieser Prozess ist, so argumentiere ich im Folgenden,
in gleich mehrfacher Hinsicht von enormer Bedeutung fiir die Politisierungsfor-
schung im Allgemeinen bzw. der Frage legitimationsbediirftiger Autoritit im Be-
sonderen. Hierzu folgen drei aneinander anschlieBende Thesen, die ich im Rahmen
dieses Beitrags ausfithren und anhand empirischer Beobachtungen begriinden
mochte:

Erstens ist die Verstarkung von Kommunikationskapazititen auch als Reaktion
auf Politisierung zu begreifen. Dies stiitzt die Diagnose institutioneller Vertiefung
als mogliche Antwort auf Legitimationsdefizite internationalen Regierens (vgl.
Ziirn 2018). Internationales Regieren beinhaltet heute ein kommunikatives Aufiiis-
ten mit dem Ziel, 6ffentliche Diskurse besser steuern zu konnen, sofern in deren
Rahmen regelméBig tiber die Legitimitat solchen Regierens gestritten wird.
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Zweitens bedingt dieser Wandel, dass sich I0s zunehmend aktiv in die 6ffentliche
Verhandlung globaler Politiken und Verfahren einschalten konnen — gerade auch in
Konkurrenz zu bzw. auf Kosten von mitgliedstaatlichen Prinzipalen und zivilgesell-
schaftlichen Advokaten. Sie sind dabei weder neutrale Sprachrohre interner Prozes-
se, noch geben sie selbstlos Informationen des eigenen Scheiterns preis, um sich
proaktiv selbst zu skandalisieren. Sie sind strategische Kommunikatoren auf eigene
Rechnung, die in ihrem Output bestimmte Deutungen und Sprechende privilegieren
oder marginalisieren, und das auch, um soziale Anerkennungsbestéinde zu schonen
bzw. im Sinne selbstlegitimatorischer Kommunikation zu mehren.

Drittens ist diese Kommunikation folgenreich, denn IOs fungieren hinsichtlich
internationalen Regierens als wichtige Quellen medialer Berichterstattung. Thre
Kommunikation scheint somit geeignet, Politisierungsprozesse entscheidend zu
priagen und eine erhebliche Wirkung auf deren wesentliches Produkt zu entfalten:
die gesellschaftliche Bewertung globalen Regierens. Ihre Offentlichkeitsarbeit wird
damit nicht nur zu einem Faktor politisierungsbedingter (De)Legitimation eigener
Autoritit, sondern ebenso zu einer intervenierenden Variable autorititsgetriebener
Politisierung. Die Kommunikation von 1Os ist als essenzieller Bestandteil einer exe-
kutiven Vermachtung offentlicher Diskurse zu begreifen, ohne die weder Politisie-
rungs- noch Legitimationsdynamiken in der global governance addquat verstanden
werden kénnen.

Ich werde im Folgenden versuchen, diese Thesen primér im Rekurs auf eigene
Forschungen zu stiitzen. Ein erster Abschnitt meines Beitrags skizziert den Ausbau
organisatorischer Kapazititen. Ein Zweiter fasst alternative Erklarungen dieses Pro-
zesses zusammen und fokussiert dabei den in Zeiten zunehmender Politisierung ge-
stiegenen Bedarf nach Selbstlegitimation. Ein dritter Abschnitt wendet sich der Fra-
ge strategischer Kommunikation zu und illustriert deren Aporien anhand zweier
Beispiele — der UN-Offentlichkeitsarbeit zum internationalen Waffenhandelsvertrag
(Arms Trade Treaty, ATT) sowie anhand von Fillen sexueller Ausbeutung und se-
xuellen Missbrauchs (Sexual Exploitation and Abuse, SEA) im Kontext internatio-
naler Friedensmissionen. Im Anschluss daran diskutiert ein vierter Abschnitt vor-
handene Belege dafiir, dass die strategische Kommunikation der UN in beiden Fil-
len einen signifikanten Einfluss auf den globalen Nachrichtenfluss hatte.

2. Wie IOs ihre Offentlichkeitsarbeit verstirken

I0s sind offene Systeme mit pordsen Grenzen und einer Vielzahl formaler und in-
formeller Mitglieder bzw. Organe, die mit eigenen Interessen an innerorganisatori-
schen Verhandlungsprozessen teilnehmen (Koch 2009). 10s kommunizieren mit
verschiedenen Umwelten, dabei ldsst sich ein spezifischer Teil dieser Umwelten als
oOffentlich charakterisieren. Offentlich bezieht sich dabei im weitesten Sinne auf
einen publikumsseitig offenen Kommunikationszusammenhang (Gerhards/Neid-
hardt 1990; Habermas 1992). Kommunikation von IOs in Form von Presseerkl-
rungen, Fernsehinterviews oder im Internet live iibertragenen Reden sind Beispiele
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eines Sprechens vor einem Publikum, dessen Grenzen schwer zu kontrollieren sind.
I0-Kommunikation zerfdllt dabei idealtypisch in zwei Typen von Praxen — autori-
sierte 10-Stellungnahmen im engeren Sinne sowie arbeitsteilig institutionalisierte
10-Offentlichkeitsarbeit im Weiteren. Beide treten zum Teil — aber keinesfalls im-
mer — in Kombination auf und sind daher analytisch zu trennen.

10-Stellungnahmen im engeren Sinne sind zundchst alle durch Satzung autori-
sierten Sprechakte im Namen der IO bzw. ihrer Organe. Diese besitzen typischer-
weise eine ganze Reihe spezieller Funktionsrollen (z.B. das Amt des Generalsekre-
térs, der Vorsitz des Sicherheitsrats, diverser Hochkommissare usw.), die zu sol-
chem Sprechen ausdriicklich befugt sind (Jacobson 1984). Von 10-Stellungnahmen
ist ebenso idealtypisch der Prozess der Offentlichkeitsarbeit durch dazu bestimmte
Organisationseinheiten von 1Os zu unterscheiden. Diese umfasst hdufig eine Aufbe-
reitung offizieller 10-Stellungnahmen bzw. deren Vermittlung in gemeindffentli-
chen Foren etwa iiber Pressekonferenzen, Nachrichtenagenturen, das Internet oder
soziale Medien. Kommunikation als zentralisierte Offentlichkeitsarbeit geht jedoch
in vielen Fillen dariiber hinaus, sofern beispielsweise Stellungnahmen anderer Ak-
teurlnnen, Problemdeutungen oder aber Informationen iiber interne Prozesse trans-
portiert werden.

Unterschiede in der Kommunikationsfahigkeit von 10s zeigen sich im Extremfall
an einem fast vollstdndigen Fehlen 6ffentlichkeitsbezogener Vermittlungsakte — wie
etwa im Falle der Northwest Atlantic Fisheries Organization (NAFO), mit etwa
einer Pressemitteilung pro Jahr — im Vergleich zu einer hochaktiven 10 wie der
World Trade Organization (WTO) mit zuletzt jahrlich iiber dreihundert Presseerkla-
rungen. Dariiber hinaus geht es outputseitig um die strategische Ausdifferenzierung
zielgruppenorientierter Kommunikationsangebote. Beispielsweise produziert die
UN-Hauptabteilung Globale Kommunikation neben klassischen Pressemitteilungen
auch Nachrichten im Radio- bzw. Videoformat, kurze Webcasts sowie Posts auf di-
versen Social-Media-Accounts wie beispielsweise Twitter, Facebook oder Insta-
gram. Schlielich werden bestimmte Sitzungen wichtiger Gremien live iibertragen
bzw. in Form von Videomitschnitten im Netz bereitgestellt.

Offentlichkeitsarbeit bezeichnet schlieBlich auch einen arbeitsteilig organisierten
Produktionsprozess in Pressestéiben oder Medienabteilungen, die Programmierung
dieser Einheiten durch Strategiepldne (communication policies) sowie die Zuwei-
sung von Ressourcen (Budget, MitarbeiterInnen). Gerade diese organisatorische
Differenzierung von Offentlichkeitsarbeit wird in der Literatur als Ausdruck unter-
schiedlicher Grade von Professionalisierung aufgefasst (etwa Grunig/Hunt 1984).
Charakteristische Merkmale einer professionalisierten Offentlichkeitsarbeit sind
demgemif insbesondere die Ausdifferenzierung eigener Offentlichkeitsreferate mit
primérer Zustandigkeit fiir Auenkommunikation, die Formulierung verbindlicher
Regeln und Strategien fiir Kommunikation, und deren systematische und regelma-
Bige Evaluation.

Empirisch zeigt IO-Kommunikation {iber die letzten Jahrzehnte eine frappierende
Tendenz zur professionalisierten Offentlichkeitsarbeit und zwar sowohl im Sinne
interner Differenzierung von Aufgaben und Organisationseinheiten als auch mit
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Blick auf die zunehmend strategische Planung und Pluralisierung von Kommunika-
tionskanidlen. Als Beleg lédsst sich auf die Ergebnisse einer Studie zuriickgreifen,
die zentrale Strukturvariablen der Offentlichkeitsarbeit von 48 10s fiir den Zeit-
raum von 1950 bis 2015 erhoben hat (Ecker-Ehrhardt 2018a). Bei der Auswahl
analysierter 10s handelt sich hierbei um eine geschichtete Zufallsstichprobe aller
im Stichjahr 2010 aktiven 10s bzw. deren Vorgidngerinnen. Gemil3 der in dieser
Studie erhobenen Daten haben IOs in der Summe ihre Kommunikation hinsichtlich
von vier Strukturdimensionen professioneller Offentlichkeitsarbeit verstirkt:2

Erstens hat sich das Portfolio kodifizierter Aufgaben von Offentlichkeitsarbeit
mit Blick auf die avisierten Adressatlnnen von Kommunikation verbreitert (Abbil-
dung 1). Es geht nicht mehr nur um Gemeindffentlichkeit im weiteren Sinne, son-
dern zunehmend um bestimmte Zielgruppen (vgl. auch Symons 2011; Dingwerth et
al. 2019). Dabei zeigt sich auch ein Trend zur verstirkten Kodifizierung von koor-
dinativen Aufgaben und einem effizienzbezogenen Kommunikationsmanagement,
etwa durch die Anforderung, konkrete Zielvorgaben der AuBenkommunikation zu
erarbeiten und deren Effektivitéit regelmafBig zu evaluieren.

Zweitens hat sich die Anzahl der priméir mit Aulenkommunikation beauftragten
Organisationseinheiten im Mittel deutlich erhdht (Abbildung 2). Fast jedes 10-Se-
kretariat verfiigt heute iiber ein eigenes Kommunikationsreferat und diese Referate
haben sich tiber die letzten Jahrzehnte vielfach in verschiedene Unterreferate aus-
differenziert. Dariiber hinaus wurden eine Reihe abteilungsiibergreifender Task-
forces und Koordinationsstellen eingerichtet, zum Teil auch intergouvernementale
Kontrollgremien der Staaten, die die Offentlichkeitsarbeit der Sekretariate steuern.

Drittens gehen 10s zunehmend dazu tiber, ausfiihrliche Kommunikationsstrategi-
en zu erarbeiten, die der mittel- bis langfristigen Planung von — haufig zielgruppen-
spezifischen — Kommunikationsaktivitdten dienen (Abbildung 3). IOs definieren
darin zentrale Ziele, Aufgaben und Adressierte von Offentlichkeitsarbeit und wei-
sen die Verantwortung fiir Kommunikationsaktivitdten bestimmten Organisations-
einheiten verbindlich zu. Gerade an dieser strategischen Planung von Offentlich-
keitsarbeit ldsst sich der gewachsene Anspruch ablesen, Auflenkommunikation den
Standards professioneller Public Relations zu unterwerfen.

SchlieBlich hat sich das Portfolio an Kommunikationsformen bzw. bedienter
Kommunikationskanile deutlich erweitert. Dies ldsst sich etwa an der wachsenden
Bedeutung sozialer Medien fiir IOs illustrieren (Abbildung 4). Nicht nur nimmt die
Zahl 10-eigener Seiten bzw. Accounts im Aggregat deutlich zu, auch driickt sich in
dieser Zahl eine erhebliche Pluralisierung von Seiten und Accounts aus, die sich je-
weils speziellen Themen bzw. Kampagnen widmen, die Arbeit einzelner Organisa-

2 Die folgende Diskussion steht unter dem Vorbehalt eines ,,wachsenden* Panels, denn ein
Grofteil der erfassten 10s wurde erst nach 1950 gegriindet. Dies ist auch der Grund, war-
um ich die Abbildungen erst 1966 beginnen lasse — erst ab diesem Jahr erfasst die Analyse
wenigstens 19 10s. Allerdings sei ergidnzend angemerkt, dass die im Text behaupteten
Trends auch und gerade mit Blick auf ,,balancierte Panels besonders deutlich zu Tage tre-
ten, d.h. wenn man also jeweils einen Ausschnitt derselben 1Os iiber Zeit betrachtet (also
beispielsweise alle 19 10s, die ab 1966 aktiv waren).
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tionseinheiten oder Gremien vorstellen oder lokale Offentlichkeiten in der jeweili-
gen Landessprache adressieren (Corrie 2015; Ecker-Ehrhardt 2019).

Abbildung 1:  Kodifizierte Kommunikationsaufgaben von 10-Offentlichkeitsarbeit
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Anmerkung: Balken zeigen den mittleren Anteil jener IOs im betreffenden Zeitraum, fiir die die jeweilige

Kommunikationsaufgabe kodifiziert war. Erfasst werden zumeist mehrere Aufgaben pro 10 (eigene Be-
rechnung).

Abbildung 2:  Organisatorische Zustindigkeit fiir 10-Offentlichkeitsarbeit

1966-1975 1976-1985 1986-1995 1996-2005 2006-2015

[ 1 Andere
Intergovernmentale Gremien
I Administrative Einheiten

Anmerkung: Balken zeigen die mittlere Anzahl von Kommunikationseinheiten pro 10 und Jahr im betref-
fenden Zeitraum (eigene Berechnung).
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Abbildung 3:  Kommunikationsstrategien von I0-Offentlichkeitsarbeit
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Anmerkung: Anteil von IOs in Prozent, die im jeweiligen Zeitraum mindestens eine Kommunikations-
strategie formuliert haben (eigene Berechnung).

Abbildung 4:  Nutzung sozialer Medien durch 10-Offentlichkeitsarbeit
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Anmerkung: Anzahl im jeweiligen Jahr aktiver Facebook-Seiten und Twitter-Accounts von 10s (eigene
Berechnung).
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3. 10-Offentlichkeitsarbeit als Antwort auf Politisierung

Ungeachtet dieses generellen Trends zur professionellen Offentlichkeitsarbeit zeigt
sich allerdings auch eine erhebliche Varianz zwischen 10s. Einige 10s verfiigen
nach wie vor iiber vergleichsweise schwache Kapazititen zur Offentlichkeitsarbeit
(etwa die Bank for International Settlement, BIS), andere haben ihre Kapazititen
frith entwickelt, dann aber iiber die Zeit nicht im Sinne des generellen Trends aus-
gebaut (etwa die Organization of Arab Petroleum Exporting Countries, OAPEC,
vgl. Ecker-Ehrhardt 2018c). Diese Varianz ist erkldrungsbediirftig. Meine These
einer politisierungsgetriebenen und auf Selbstlegitimation zielenden Kommunikati-
on steht dabei nur fiir eine von mehreren Erkldrungsperspektiven. Ich mochte sie
im Folgenden daher zwei dieser alternativen Ansétze gegeniiberstellen:

Einer ersten Perspektive folgend, dient Offentlichkeitsarbeit primir der Herstel-
lung von Transparenz iiber innere und duflere Aktivitaten von IOs, ist also im enge-
ren Sinne Informationspolitik (Briiggemann 2008). Aus dieser Transparenzperspek-
tive lisst sich verstirkte Offentlichkeitsarbeit insbesondere als Ausdruck eines
Wandels zugunsten von Normen politischer Rechenschaftspflichtigkeit verstehen.
Diese verlangt nicht nur eine reaktive Ansprechbarkeit von Organisationen, son-
dern auch eine pro-aktive Transparenz, d.h. die regelmifBige Kommunikation von
Entscheidungsprozessen und Implementationshandeln (Buchanan/Keohane 2006).
In diesem Sinne zielen organisationseigene Transparenzregelungen, so wird ge-
meinhin unterstellt, auf die Befdhigung gesellschaftlicher Stakeholder ab, um
downward bzw. external accountability herzustellen (Grant/Keohane 2005). Ein
normativer Druck auf die Institutionalisierung von Transparenz ist dabei iiber ver-
schiedene Politikfelder wie Umwelt (Gupta 2010) oder Entwicklung (Nelson 2000)
hinweg zu beobachten und hat auch 10s erfasst (Florini 2000). Sie lédsst sich insbe-
sondere als normative upload von Transparenzanspriichen durch entsprechend so-
zialisierte Regierungen (vor allem Demokratien) verstehen (Grigorescu 2007). Eine
professionalisierte Offentlichkeitsarbeit wire folgerichtig (auch oder vollstindig)
als Anpassungsleistung an einen sich wandelnden normativen Kontext von 10s zu
interpretieren, in dessen Zusammenhang eine Pflicht zur effektiven Information zur
Norm geworden ist, welcher durch pro-aktive Offentlichkeitsarbeit auch nachge-
kommen wird.

Aus einer zweiten, alternativen Perspektive betrachtet, 1dsst sich die Offentlich-
keitsarbeit von 10s zudem als Mittel problemorientierter Governance verstehen.
Dieser Governance-Perspektive folgend, tibernehmen IOs zunehmend wesentliche
Aufgaben bei der Implementation von Politikprogrammen, die gesellschaftliche
Gruppen direkt adressieren, und sie tun dies vielfach durch die 6ffentliche Vermitt-
lung von Wissen bzw. Ideen. Beispiele hierfiir finden sich u.a. in der kampagnen-
formigen Offentlichkeitsarbeit der World Health Organization (WHO) (Servaes
2007), der United Nations Educational, Scientific and Cultural Organization
(UNESCO) (Defourny 2003) oder der Weltbank (Odugbemi/Lee 2011). Folgerich-
tig zielt beispielsweise die Offentlichkeitsarbeit der Weltbank explizit darauf, ,,to
leverage the Bank Group's development impact through effective communications,
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representation and issues management® (World Bank 2011: 41). Die Professionali-
sierung von I0-Offentlichkeitsarbeit lieBe sich entsprechend (auch oder vollstin-
dig) als strategische Anpassung an die verstirkte Bearbeitung von behind-the-bor-
der-issues (Kahler 1995) interpretieren sowie der Rolle von 1Os als weltgesell-
schaftlichen Normlehrern (Finnemore 1993) zuschreiben.

Die dritte Perspektive ist jene, die schlielich Politisierung als wesentliche Kon-
textbedingung verstirkter [O-Kommunikation ins Spiel bringt und an der gestiege-
nen Legitimationsbediirftigkeit von 10s ansetzt (Gronau/Schmidtke 2016; Ecker-
Ehrhardt 2018a; Dingwerth et al. 2019). Thr zufolge beeintrichtigt mangelnde Legi-
timation die operativen Bedingungen fiir IOs gravierend. Sofern sie auf die Folge-
bereitschaft ihrer Mitgliedstaaten angewiesen sind, konnen Defizite an
gesellschaftlicher Anerkennung die Umsetzung internationaler Vereinbarungen im
nationalen Rahmen erschweren (Putnam 1988). Wenn mangelnde Unterstiitzung
gar in gesellschaftlichen Widerstand umschlédgt, kann ein direktes Einwirken auf
soziale Prozesse fiir die betroffene IO praktisch unmdglich werden (Moulin/Nyers
2007). In der Folge konnen 10s essenzielle Ressourcen seitens der sie tragenden
Mitgliedstaaten entzogen werden, sodass ihre Existenz in Frage steht (Viola 2013).
Gesellschaftliche Umwelten werden damit fiir IOs auch unter dem Gesichtspunkt
der Legitimititsbeschaffung wichtig. Offentlichkeitsarbeit wire demgemiB (auch
oder vollstindig) als strategisches Instrument der Selbstlegitimation zu verstehen;
also eine Praxis, die dazu dient, Konformitdt mit gesellschaftlichen Erwartungen
beziiglich anerkennungswiirdiger Herrschaft zu signalisieren (Suchman 1995). Ent-
sprechend ist eine Intensivierung professioneller Offentlichkeitsarbeit vor allem als
Anpassungsleistung an die Politisierung von 10s zu verstehen, im Zuge derer ihre
Mandate, Verfahren oder Politiken 6ffentlich zum Thema und umstritten werden.

Dass diese alternativen Erklarungen nicht vollstindig unabhidngig voneinander
sind und sich auch wechselseitig keinesfalls ausschlieBen, liegt auf der Hand.? Den-
noch ergeben sich deutliche Hinweise fiir die Stichhaltigkeit der Politisierungsper-
spektive. Die Analyse von Kommunikationsstrategien bzw. der darin definierten
Mandate von Kommunikationseinheiten etwa zeigt: Die Mandate entsprechender
Organisationseinheiten bei der Weltbank und der North Atlantic Treaty Organizati-

3 Zum Beispiel haben wir an anderer Stelle argumentiert, dass verstarkte Anspriiche an die
institutionelle Transparenz und Rechenschaftspflicht von 10s auch eine wesentliche Hinter-
grundbedingung von Politisierung darstellen (Ziirn et al. 2007). Umgekehrt hat die Politi-
sierung von 10s vermutlich die gesellschaftliche Anwendung von institutionellen Normen
der Transparenz bzw. Rechenschaftspflichtigkeit auf internationale Institutionen ihrerseits
vorangetrieben (Nullmeier et al. 2010). Transparenz- und Politisierungsperspektive verwei-
sen also auf kausale Prozesse, die sich in ihrer Wirkung autf I0-Offentlichkeitsarbeit wech-
selseitig verstirken diirften. Entsprechendes ldsst sich auch mit Blick auf die Governance-
und Politisierungsperspektive vermuten: Politikprogramme, die gesellschaftliche Gruppen
direkt adressieren, sollten die gesellschaftliche Wahrmehmung der jeweiligen 10 als ein-
flussreich und daher legitimationsbediirftig begiinstigen — also in der Folge eine Politisie-
rung cher fordern. Umgekehrt scheint die Politisierung bestimmte 10s dazu anzuregen, ihre
Bemiihungen um eine effektive Implementation zentraler Politikprogramme zu intensivie-
ren und hierfiir gegebenenfalls auch — im Sinne der Governance-Perspektive — auf die di-
rekte Kommunikation mit zivilgesellschaftlichen Gruppen zu setzen (Defourny 2003, Cor-
rie 2015).
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on (NATO) definieren die Pflege von public support als wesentliche Aufgabe von
Offentlichkeitsarbeit (WorldBank 2011: 41; NATO 2009: 2). Das Mandat des Of-
fentlichkeitsreferats der Organization of American States (OAS) enthilt die Ziel-
stellung “(to) project the image of the OAS as a hemispheric forum for policy dis-
cussion with a presence in the political dealings of the member states and a mea-
ningful role to play in the solution of any crises that occur in the Americas and the
Caribbean” (OAS 2006: 26). Der “Communications and Public Affairs Strategic
Plan for 2014-16” der Asia-Pacific Economic Cooperation (APEC) verpflichtet die
eigene Kommunikationsabteilung “(to) identify and highlight APEC success stories
and concrete benefits and distribute these through appropriate vehicles” (APEC
2014).

Quantitative Evidenz aus multivariaten Zeitreihen- bzw. Ereigniszeitanalysen
stiitzen die Interpretation, dass die interne Wahrnehmung eines gestiegenen Bedarfs
an Legitimation eine wesentliche Anspruchsgrundlage fiir den beobachteten Profes-
sionalisierungsprozess von 10-Kommunikation ist. So zeigt sich zum einen, dass
die mediale Salienz von Skandalen und Protesten sowohl einen wesentlichen Teil
der beobachteten Zentralisierung von Kommunikationskompetenzen (Ecker-Ehr-
hardt 2018c), als auch das Timing etwa von Kommunikationsstrategien erklaren
kann (Ecker-Ehrhardt 2018a). Zum anderen ergeben sich &hnliche Ergebnisse fiir
die oben dargelegte Expansion [0-eigener Social-Media-Aktivititen (Ecker-Ehr-
hardt 2019).

Die institutionelle Verstirkung und outputseitige Diversifikation von I0-Kom-
munikation ldsst sich also auch unter Kontrolle alternativer Faktoren auf delegiti-
mierende Politisierung zuriickfiihren. Sofern dabei systematisch Kompetenzen auf
die internationale Ebene verschoben werden, passt diese Beobachtung zur Diagnose
Michael Ziirns, dem zufolge Legitimationsprobleme internationalen Regierens viel-
fach durch institutionelle Vertiefung beantwortet werden (vgl. Ziirn 2018). Entge-
gen der gingigen Hoffnung auf einen Schub an legitimationsstiftender Demokrati-
sierung oder Problembewiltigung, handelt es sich dabei aber um eine Strategie der
direkten Intervention in Politisierung als einen gesellschaftlichen Deutungs- und
Mobilisierungsprozess. Internationales Regieren beinhaltet in diesem Sinne eben
auch das Ziel, offentliche Diskurse besser steuern zu konnen, um Delegitimation zu
vermeiden.

4. 10-Offentlichkeitsarbeit als strategische Kommunikation

Ich habe eingangs argumentiert, dass sich 10s dank professioneller Kommunikati-
onskapazititen zunehmend aktiv in die 6ffentliche Verhandlung ihrer Politiken und
Verfahren einschalten konnen. Bevor ich abschlieBend der Frage nachgehen moch-
te, inwieweit ihnen das auch tatsdchlich gelingt, erscheint es mir jedoch wichtig,
den kommunikativen Output selbst in den Blick zu nehmen. Die Effektivitdt von
I0-Kommunikation ist ndmlich gerade angesichts ihrer strategischen Verzerrungen
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relevant. Die im vorangehenden Abschnitt skizzierten Perspektiven auf 10-Kom-
munikation kdnnen dabei helfen, alternative Erwartungen zu konturieren.

Gemail der oben skizzierten Transparenzperspektive wire zunichst eine eher re-
gelgeleitete Informationspolitik zu erwarten und in demokratietheoretischer Hin-
sicht auch normativ wiinschenswert (etwa Briiggemann 2008). Als Informationspo-
litik fokussiert Offentlichkeitsarbeit autorisierte Stellungnahmen von Gremien und
Verwaltungsspitzen, dariiber hinaus auch Informationen iiber intergouvernementale
Diskussions- und Verhandlungsprozesse. Idealerweise stellt sie hinreichend Infor-
mationen iiber anstehende Entscheidungen bereit, um eine rechtzeitige Politisierung
von auflen zu ermdglichen. Sie publiziert zudem Informationen iiber organisatori-
sches Versagen, um die eigene Rechenschaftspflichtigkeit zu fordern (vgl. Buchan-
an/Keohane 2006).

Schon aus organisationstheoretischen Griinden liegt jedoch der Verdacht nahe,
dass Kommunikation von IOs nicht umstandslos als transparenzorientierte Informa-
tionspolitik verstanden werden kann. Aus der eingefithrten Governance-Perspektive
lasst sich beispielsweise die alternative Erwartung ableiten, dass IOs strategisch
kommunizieren, um gesellschaftliche Diskurse etwa im Sinne advokatorischer
awareness campaigns zu beeinflussen, die bestimmte Problemdeutungen ins 6ffent-
liche Bewusstsein zu riicken trachten (Servaes 2007). Insbesondere ist eine strategi-
sche Allianz mit anderen Advokaten zu erwarten — etwa indem deren Aussagen
iiberproportional im eigenen Output beriicksichtigt werden, um eine entsprechende
Kampagne zugunsten geteilter Problemdeutungen oOffentlichkeitswirksam zu or-
chestrieren (vgl. Abbott et al. 2015).

Auch der Bedarf nach organisationsweiter Legitimation 14sst Abweichungen vom
Ideal transparenzorientierter Informationspolitik erwarten, jedoch andere. So er-
scheint offentliche Kommunikation pradestiniert zu sein, politische Symbolpolitik
zu ventilieren, um die innere Spannung zwischen Anspruch und Praxis durch orga-
nisierte Heuchelei zu bewiltigen (Brunsson 1989) und eine entsprechende Delegiti-
mation in der Umwelt zu verhindern. Anhaltspunkte fiir eine solche kommunikative
Entkoppelung globalen Regierens lassen sich in den Studien zum UN-Peacekeeping
(Lipson 2007; Hirschmann 2012) und der Weltbank (Weaver 2008) finden, wobei
hier Offentlichkeitsarbeit bislang primér als Verstirker hypokritischer Entscheidun-
gen beschrieben wird, die dann nur unzureichend in Handeln iibersetzt werden.* Zu
erwarten wire darliber hinaus jedoch auch die symbolische Inszenierung demokra-
tischer Inklusion — etwa durch das Herausstellen zivilgesellschaftlicher Beteiligung.

Hinweise auf selbstlegitimatorische Kommunikation finden sich bereits in der Li-
teratur zu Offentlicher Verantwortungszuschreibung in europapolitischen Debatten
(Gerhards et al. 2013). So zeigt die EU-Kommission in ihrer Kommunikation eine
signifikante Tendenz, die eigene Verantwortung flir Erfolge zu betonen (credit clai-
ming), wihrend sie Misserfolge iiberwiegend einzelnen Regierungen bzw. dem Rat

4 Dies kann wiederum Anlass zur Politisierung sein, man denke an die zivilgesellschaftliche
Skandalisierung der als hypokritisch bewerteten Nachhaltigkeitsrhetorik der Weltbank im
Kontext von Polonoroeste und Narmada-Valley, vgl. Wade 2004.

ib 1/2020 47

216.73.216.89, am 04:54:59. ©
Inhatts ir i, fiir oder ir

Erlaubnis ist



https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-37

Aufsdtze

zuschreibt (blame shifting). Analoge Beobachtungen lassen sich im Verweis auf die

wachsende Forschung zu Krisenkommunikation bzw. der Kommunikation von

Scheitern (policy failure) erwarten (Capelos/Wurzer 2009; Boin et al. 2009; Kruck

et al. 2018). Was diese Literatur im Wesentlichen herausgearbeitet hat, ist eine stra-

tegische Abwehr von Kritik durch eine Relativierung entstandener Schdden bzw.
der eigenen Verantwortung fiir diese Schidden, um einer dffentlichen Delegitimie-
rung des institutionellen Status quo zu begegnen.

Ich will die Konturen und Probleme strategischer Kommunikation im Falle von
IOs kurz anhand von zwei Beispielen etwas konkreter illustrieren: Erstens anhand
der im UN-Rahmen stattfindenden Verhandlungen zum internationalen Waffenhan-
delsvertrag (Adrms Trade Treaty, ATT) sowie zweitens anhand von Vorwlirfen sexu-
eller Ausbeutung und sexuellen Missbrauchs durch UN-Peacekeeper (Sexual Ex-
ploitation and Abuse, SEA). Beide lassen sich als exemplarisch fiir alternative Mo-
di globalen Regierens auffassen (vgl. Rittberger et al. 2013): Im ATT-Fall geht es
um globales Regieren im Modus der internationalen Norm- und Regelsetzung. Im
SEA-Fall geht es dagegen eher um die operative Implementation daraus abgeleite-
ter Politikprogramme bzw. die Einhaltung rechtsstaatlicher Standards im Rahmen
dieser Implementation.

Die UN bietet sich aus mehreren Griinden als verbindender Fixpunkt einer ersten,
illustrativen Betrachtung an. Zum einen nimmt die UN eine Schliisselstellung in der
internationalen Politik ein, und zwar sowohl angesichts ihrer geographischen und
thematischen Reichweite als auch angesichts der pragenden Wirkung ihrer Ent-
scheidungen und Programme fiir das jeweilige Politikfeld — ,,(i)t is hard to imagine
a world without the United Nations* (Karns/Mingst 2011: 1). Zum anderen ist eine
etwas genauere Auseinandersetzung mit der UN instruktiv, sofern hier alle drei der
oben theoretisch begriindeten Perspektiven auf 10-Offentlichkeitsarbeit gleicher-
mafen plausibel erscheinen:

—  Erstens ist der Anspruch einer informationsgetricbenen Offentlichkeitsarbeit
fiir die UN konstitutiv. Der Beschluss der UN-Generalversammlung zur Griin-
dung einer eigenen Kommunikationsabteilung erfolgte 1946 explizit unter der
Pramisse, dass die UN ihre Ziele nicht erreichen konne ,,unless the peoples of
the world are fully informed of its aims and activities” (UN 1946: Annex 1(3)).
UN-Offentlichkeitsarbeit wurde Propaganda explizit untersagt, sie wurde dem-
gegeniiber auf ,,positive informational activities” (UN 1946: Annex 1(3)) insbe-
sondere gegeniiber Medienorganisationen verpflichtet.

—  Zweitens wird die UN seit Jahrzehnten sowohl gelobt als auch kritisiert, weil
sie an der Spitze globaler Advocacy-Koalitionen steht und diese durch orches-
trierte Kommunikationskampagnen massiv unterstiitzt (Alleyne 2003). Dies
spricht fiir die Bedeutung von Governance fiir die strategische Ausrichtung
von UN-Offentlichkeitsarbeit.

—  Drittens arbeitet die UN seit Jahrzehnten unter den Bedingungen massiver 6f-
fentlicher Kritik, die ihre Legitimitét regelméBig in Frage stellt (Nullmeier et
al. 2010). In der Folge hat der damalige Generalsekretdr Kofi Annan darauf
verwiesen, wie bedeutsam eine selbst-legitimierende UN-Offentlichkeitsarbeit
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ist, sofern dadurch generierte Unterstiitzung fiir die Handlungsfahigkeit der Or-
ganisation insgesamt essenziell sei (UN 2002: para. 59).

4.1. UN-Offentlichkeitsarbeit zum Arms Trade Treaty

Im Hinblick darauf ist es zunichst instruktiv zu betrachten, wie UN-Offentlich-
keitsarbeit die Verhandlungen zum internationalen Waffenhandelsvertrag (Arms
Trade Treaty, ATT) kommuniziert hat. Der Vertrag selbst geht auf eine Initiative
des Friedensnobelpreistragers Oscar Arias aus dem Jahr 1995 und dessen Forde-
rung nach einer internationalen Achtung von Waffenhandel in solche Lénder zu-
rick, in denen die gehandelten Waffen illegitime Gewalt und Menschenrechtsver-
letzungen begilinstigen bzw. Demokratisierungsprozesse unterminieren helfen. Ein
breites Netzwerk zivilgesellschaftlicher Organisationen hat sich ab 2003 Arias*
Forderung im Rahmen der Kampagne Control Arms zu eigen gemacht. In der Folge
wurde die Moglichkeit eines solchen Vertrages spitestens 2006 auch in der UN
zum offiziellen Thema, als die Generalversammlung die Einsetzung einer Exper-
tengruppe mit der Zielstellung beschloss, die Moglichkeiten eines umfassenden und
volkerrechtlich verbindlichen Vertrags zu sondieren. Zwischen 2010 und 2013 war
ein solcher Vertrag regelméaBiges Thema bei im UN-Rahmen stattfindenden Vorbe-
reitungstreffen und Konferenzen, ohne dass sich die Mitgliedstaaten tatsdchlich im
erhofften Konsens auf einen Vertragstext einigen konnten. Erst per Mehrheitsent-
scheidung in der UN-Vollversammlung kam schlieBlich noch 2013 eine Einigung
zustande, allerdings mit drei Gegenstimmen und 23 Enthaltungen; der Vertrag trat
am 20. November 2014 in Kraft (zu Einzelheiten vgl. Ecker-Ehrhardt 2018b, Par-
ker 2014).

Sowohl die Dauer der Verhandlungen als auch die abschlieende Einigung per
Mehrheitsentscheidung weisen auf die Konflikthaftigkeit des intergouvernementa-
len Verhandlungsprozesses hin. Auch aus den Reihen der Control-Arms-Kampagne
hat der Vertrag heftige Kritik nach sich gezogen — zu selektiv sei er mit Blick auf
die erfassten Waffensysteme, zu schwach im Hinblick auf die vereinbarten Verfah-
ren zur Uberwachung und Durchsetzung (z.B. Jackson 2013). Wie hat UN-Offent-
lichkeitsarbeit diesen Verhandlungsprozess kommuniziert? Um dieser Frage nach-
zugehen, wurden alle von der damaligen UN-Hauptabteilung Offentliche Informati-
on (heute Globale Kommunikation) zwischen 2003 und 2015 produzierten Presse-
mitteilungen, Nachrichtenseiten der UN-Webprdsenz, Videomaterial und
Radiobeitrdge zum ATT einer eingehenden Inhaltsanalyse unterzogen (Ecker-Ehr-
hardt 2018Db).

UN-Offentlichkeitsarbeit nimmt im Rahmen dieses Outputs eine Reihe von fol-
genreichen Priorisierungen von Sprechenden und Inhalten vor. Dies gilt erstens mit
Blick auf die Kategorie der Pressemitteilungen (im UN-Jargon press releases and
meetings coverage). Diese enthélt klassische Berichte, die tiber die Sitzungen von
Gremien und darin gehaltener Reden bzw. getroffener Entscheidungen informieren,
sowie Offentliche Stellungnahmen von UN-Institutionen bzw. UN-Funktionseliten
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wie dem UN-Generalsekretdr. Bei diesem Output werden standardméaBig Zusam-
menfassungen an den Anfang gestellt — was nicht zuletzt darum von Bedeutung ist,
weil gerade die anschlieBenden Gremienberichte des Hauptteils jede protokollierte
Stellungnahme und Entscheidung minutiés vermelden und gegebenenfalls dutzende
von Seiten umfassen.’ Diese Zusammenfassungen stellen somit eine restriktive
Auswahl einzelner Stellungnahmen bzw. Deutungen dar, die bevorzugt in die Of-
fentlichkeit vermittelt werden. Zweitens gehoren auch solche Produkte zum Output
von UN-Offentlichkeitsarbeit, die sich direkt an eine interessierte Offentlichkeit
richten, und darum erheblich fokussierter ausfallen bzw. aufwéndiger produziert
sind — etwa Radio- und Video-Clips (UNRadio bzw. UNiFeed) sowie Beitrage auf
dem UN-eigenen Nachrichtenportal news.un.org. Auch diese Formate wahlen auf
vielfaltige Weise Themen, Stellungnahmen und Sichtweisen aus dem internen UN-
Geschehen aus, um mit vergleichsweise hohem redaktionellen Einsatz Inhalte auf-
zubereiten und in die Offentlichkeit zu kommunizieren.

In beiderlei Hinsicht musste UN-Offentlichkeitsarbeit also eine Auswahl an In-
halten treffen, die sich als eine folgenreiche Priorisierung von Sprechenden und
Sichtweisen interpretieren ldsst. Welche Priorititen wurden dabei gesetzt? Inwie-
fern kdnnen diese Priorititen die dargelegten Hypothesen strategischer Kommuni-
kation stiitzen?

Abbildung 5:  Von der UN berichtete Stellungnahmen zum ATT (nach Sprechen-
dengruppen)

70%
60%
50%
40%
30%
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10%

0%
UN-Sprecher UN-Sekretariat NGOs ATT-Gegner

B Pressemitteilungen /Hauptteil
Pressemitteilungen /Zusammenfassung
O UN News, UNifeed, UNRadio

Quelle: Eigene Berechnung

5 Beispielsweise umfasst die lingste der einbezogenen Pressemitteilungen tiber 30.000 Wor-
ter und berichtet minutiés von der Debatte der Generalversammlung am 2. Dezember 2011
(UN 2011).
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Abbildung 6. Von der UN berichtete Stellungnahmen zum ATT
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Quelle: Eigene Berechnung

Die quantitative Analyse zeigt diesbeziiglich erstens, dass UN-Offentlichkeitsar-
beit offizielle Stellungnahmen der UN (d.h. ihrer Gremien, Agenturen und adminis-
trativer Einheiten) bevorzugt berichtete (Abbildung 5). So nahmen offizielle Stel-
lungnahmen der UN nur sehr begrenzten Raum im Hauptteil der eher protokolla-
risch verfassten Pressemitteilungen ein (7,8 Prozent) — hier dominieren eindeutig
Stellungnahmen der Regierungen, die im Alltagsgeschéft intergouvernementaler
Gremienarbeit eine wesentliche Rolle spielen. Allerdings wurden offizielle UN-
Stellungnahmen sowohl bevorzugt in die einleitende Zusammenfassung solcher
Pressemitteilungen aufgenommen (36,8 Prozent), noch einmal hiufiger schlielich
sogar direkt an die Offentlichkeit vermittelt (58,6 Prozent). Der Anteil steigt somit
knapp um den Faktor 8. Dies Priorisierung ldsst sich durchaus mit der oben formu-
lierten Erwartung einer informationsgetriebenen Offentlichkeitsarbeit in Einklang
bringen, denn offizielle Stellungnahmen konstatieren hdufig Entscheidungen, die
besonderen Informationswert besitzen.

Allerdings fillt auf, dass UN-Offentlichkeitsarbeit dabei vor allem die Stimme
des UN-Sekretariats selbst privilegiert, obgleich das Sekretariat fiir die gesamte
UN-Kommunikation zusténdig ist. Der Anteil dem Sekretariat direkt zuzurechnen-
der Stellungnahmen — etwas jene von General- oder Untergeneralsekretdrinnen —
wichst iiber die unterschiedlichen Textsorten von 2,3 Prozent auf 39,9 Prozent, eine
Priorisierung um den Faktor 17. Auch wurden die Stellungnahmen von NGOs sys-
tematisch privilegiert, denn ihr Anteil nimmt von 2,4 Prozent auf immerhin 12,4
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Prozent bzw. 18,2 Prozent zu. Dies ldsst sich zwar zum einen als Strategie interpre-
tieren, die partizipative Qualitdt des Verhandlungsprozesses durch inszenierte In-
klusion zivilgesellschaftlicher Sprecherlnnen zu betonen. Zum anderen ist jedoch
zu bedenken, dass die berichteten Stellungnahmen ausnahmslos von solchen NGOs
stammen, die fiir ein starkes ATT eintraten. Der iiberdurchschnittlich hohe Anteil
von NGO-Stellungnahmen, sowohl in den Zusammenfassungen der Pressemittei-
lungen als auch im besonders aufwendig produzierten Output von UN-Offentlich-
keitsarbeit, spricht darum dafiir, dass es hier eher um Advocacy zugunsten eines
starken ATT ging. Dies passt zu der Beobachtung, dass die UN-Offentlichkeitsar-
beit insbesondere den harten Kern oppositioneller Regierungen marginalisierte, die
sich im Laufe der Debatte als Kritiker profilierten und dann 2013 auch konsequent
gegen das verhandelte ATT stimmten. Der Anteil dieser Sprechenden féllt merklich
von 27,6 Prozent auf 10,7 Prozent bzw. 7,5 Prozent.

Diese Marginalisierung kritischer bzw. Priorisierung affirmativer Stimmen ldsst
sich durch die Analyse konkreter Policy-Positionen stiitzen (Abbildung 6). Bemer-
kenswerterweise hat sich das UN-Sekretariat nimlich im Laufe der Verhandlungen
dezidiert zugunsten eines inklusiven und durchsetzungsstarken ATT positioniert,
dabei allerdings auch die roten Linien der US-Regierung mit Blick etwa auf inak-
zeptable Regeln innerstaatlichen Waffenhandels tunlichst beachtet. Gleichwohl ha-
ben Andere innerhalb der UN vielfach Policy-Positionen artikuliert, die der Posi-
tion des UN-Sekretariats entgegenstanden. Genau diese — aus Sicht des Sekretariats
— ,kritischen* Stimmen kommen in der einleitenden Zusammenfassung von Presse-
mitteilungen nun deutlich seltener, in den ambitionierten Formaten der direkten
Kommunikation jedoch so gut wie gar nicht mehr vor. Diese Beobachtungen ent-
sprechen vor allem den Erwartungen einer Governance-bezogenen Offentlichkeits-
arbeit, sofern das Sekretariat hier als politische Advokatin auftritt, die ihre Kommu-
nikationsmacht nutzt, um die ihr politisch sympathischen Stellungnahmen zum
ATT bevorzugt in die breitere Offentlichkeit zu vermitteln.

Man mag einwenden, dass dieser Blick in bivariate Verteilungen angesichts alter-
nativer Hypothesen nur bedingt aussagekriftig ist. Jedoch zeigen auch multivariate
Analysen, dass die hier gezeigten Zusammenhénge dulerst robust sind (Ecker-Ehr-
hardt 2018b); UN-Offentlichkeitsarbeit weist somit im Falle der ATT-Verhandlun-
gen deutliche Merkmale strategischer Kommunikation im Sinne von Advocacy zu-
gunsten eines starken (aber fiir die USA akzeptablen) Waffenhandelsregimes auf.

4.2. UN-Offentlichkeitsarbeit zu Fillen sexueller Ausbeutung und sexuellen
Missbrauchs (SEA)

Als zweites Beispiel soll die Kommunikation von Féllen sexueller Ausbeutung und
sexuellen Missbrauchs (Sexual Exploitation and Abuse, SEA) im Kontext von UN-
Friedensmissionen dienen. Hierzu zdhlen verschiedene Formen sexueller Gewalt
einschlieBlich brutaler Vergewaltigung, Notigung zu sexuellen Handlungen, Men-
schenhandel sowie die sexuelle Ausbeutung von materieller Not oder ungleichen
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Machtverhiltnissen und zwar durch das Personal solcher Missionen gegeniiber
Fliichtlingen bzw. der lokalen Bevolkerung (Westendorf/Searle 2017). Das Problem
ist seit langem bekannt (Machel 1996) und hat zur Entwicklung eines UN-eigenen
Regimes der zero tolerance gefiihrt — dem etwa die 2003 in einem Bulletin des Ge-
neralsekretédrs niedergelegten MaBnahmen zuzurechnen sind (UN 2003), dariiber
hinaus eine Reihe spezifischer Regeln zum Umgang mit Beschuldigten, Whistleb-
lowern und Opfern, sowie die Etablierung der Funktion eines Special Advisers bzw.
Special Coordinators fir SEA und administrativer Conduct-and-Discipline-Einhei-
ten auf Sekretariats- und Missionsebene (Hirschmann 2017).

Das Spannende liegt hierbei zum einen im strategischen Umgang mit organisato-
rischem Versagen, das allgemein als gravierend bewertet wird (u.a. Martin 2005;
Henry 2013) und sich im Vorwurf einer Kultur der Straffreiheit (Deschamps et al.
2015) in UN-Friedensmissionen biindelt. Beklagt wird diesbeziiglich vor allem ein
anhaltender Mangel an Opferschutz und Meldemdglichkeiten, dass Untersuchungen
zu spit einsetzen, um wirklich effektiv zu sein, sowie dass iiberfiihrte Peacekeeper
schlielich weder von der UN disziplinarisch, noch — so es sich um militirische
Kontingente handelt — von den Entsendestaaten konsequent zur Rechenschaft gezo-
gen werden (Odello/Burke 2016).

Zum anderen hat Gisela Hirschmann (2017) {iberzeugend herausgearbeitet, dass
die 6ffentliche Skandalisierung von SEA langfristig zumindest eine Stirkung insti-
tutioneller Kontrollmechanismen begiinstigt hat (d.h. nicht zuletzt eine Vertiefung
internationalen Regierens durch Delegation von Kontrollrechten auf supranationale
Organe). Es stellt sich somit die Frage, inwiefern UN-Offentlichkeitsarbeit selbst
eine solche Skandalisierung befordert oder eher unterminiert hat. Eine erschépfen-
de Analyse der in diesem Kontext produzierten UN-Kommunikation wiirde den
Rahmen dieses Papiers bei weitem sprengen, ich fokussiere mich darum auf einige,
im Sinne des Grundarguments besonders instruktive Aspekte (fiir eine dariiberhin-
ausgehende Analyse sieche Ecker-Ehrhardt 2018b).

ib 1/2020 53

216.73.216.89, am 04:54:59. ©
Inhatts ir i, fiir oder ir

Erlaubnis ist


https://doi.org/10.5771/0946-7165-2020-1-37

Aufsdtze

Abbildung 7:  UN-Kommunikation von SEA im Vergleich zu Peacekeeping allge-
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Quelle: Eigene Berechnung

Erstens ist festzuhalten, dass UN-Offentlichkeitsarbeit vergleichsweise selten
SEA selbst thematisierte — zumindest, wenn man die Hiaufigkeit zur Grundlage
nimmt, mit der Peacekeeping im Allgemeinen behandelt wurde (Abbildung 7). Nur
rund 4 Prozent aller Pressemitteilungen zu Peacekeeping-Missionen der Jahre 1999
bis 2015 erwihnten iiberhaupt SEA. Das heikle Thema blieb damit insgesamt eine
Marginalie in der 6ffentlichen Kommunikation der UN — ganz im Sinne einer de-
fensiven Krisenkommunikation, die versucht, eine Skandalisierung zu vermeiden
bzw. nicht weiter durch eigene Informationen zu befeuern (Boin et al. 2009).

Zweitens mochte ich kurz skizzieren, wie das Sekretariat seine Offentlichkeitsar-
beit dazu genutzt hat, eigene Stellungnahmen zu SEA in den 6ffentlichen Raum zu
vermitteln. Der Fokus liegt dabei auf Stellungnahmen des UN-Sekretariats, die ab
Ende der 1990er Jahre mehr oder weniger regelmifig SEA thematisieren und in
Pressemitteilungen der UN verdffentlicht wurden. Hier zeigt die ndhere Analyse
zunidchst, dass das Sekretariat nach einer anfanglichen Phase des Leugnens spétes-
tens ab 2003 dazu tiberging, die moralische Relevanz von SEA regelméfig zu attes-
tieren und starke Signale emotionaler Betroffenheit, Wut und Abscheu zu senden.
So gab beispielsweise der damalige UN-Generalsekretir Ban Ki-Moon 2015 zu
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Protokoll: ,,I know you share my anguish, anger and shame. This is a violation of
everything the United Nations stands for...” (UN 2015, vgl. auch UN 2005).

SEA bleibt in diesen Stellungnahmen jedoch auffallend diffus und kaum als orga-
nisatorisches Versagen dingfest zu machen. Insbesondere wurden wenig Informa-
tionen iiber die Beschuldigten ventiliert — selbst dann, wenn das Sekretariat in sei-
nen Verlautbarungen SEA explizit zum Gegenstand machte. Hierdurch hat es das
Sekretariat der Offentlichkeit erheblich erschwert, politische Verantwortung fiir
eine eher schleppende Verfolgung von SEA korrekt zuzuweisen.

Dies gilt zum einen mit Blick auf die militdrischen Kontingente von UN-Missio-
nen, die letztlich durch die jeweiligen Entsendestaaten juristisch zur Rechenschaft
gezogen werden miissen. Hier hat es die UN bis zuletzt tunlichst vermieden, trup-
penstellende Staaten iiberhaupt 6ffentlich zu benennen, wohl vor allem aus Sorge
um die Verfiigbarkeit militdrischer Kapazititen fiir zukiinftige Missionen. In dieser
Hinsicht hat die UN somit die Fihigkeit der Offentlichkeit weder gefordert, die
hiufig beklagte Kultur der Straffreiheit (Deschamps et al. 2015) in der UN-Frie-
denssicherung richtig zu verstehen, noch sie vor dem Hintergrund gesicherter Infor-
mationen effektiv zu skandalisieren.

Abbildung 8:  SEA-Tdterschaft — OIOS versus Sekretariat (2007-2015)

Relative Haufigkeit Relative Haufigkeit,
einzelner Tatergruppen gemaf mit der das Sekretariat
offizieller Zahlen des OIOS einzelne Tétergruppen erwihnt

B Explizit: Ziviles UN-Personal/UN-Polizei
O Explizit: Militérische Einheiten

O Unspezifisch ("Peacekeeper")

Quelle: Eigene Berechnung
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Ein systematischer Mangel an o6ffentlicher Information gilt zum anderen mit
Blick auf mogliche Vergehen auch von zivilen UN-Bediensteten (einschlieBlich
uniformierter Polizeieinheiten), die dem Sekretariat in der Regel direkt unterstehen
und bei denen das Sekretariat darum die primére Verantwortung fiir disziplinarische
MafBnahmen trégt — einschlieBlich einer méglichen Aufhebung funktionaler Immu-
nitdt, sodass Vergehen im Land der jeweiligen Mission von staatlichen Behdrden
effektiv geahndet werden kdnnen (Odello/Burke 2016). Laut offizieller Angaben
des Office of Internal Oversight (O1OS) lassen sich fiir die Jahre 2007-2015° genau
351 Beschuldigungen zivilen UN-Mitarbeitenden oder UN-Polizeikriften zuord-
nen, 357 Beschuldigungen nur mittelbar der UN unterstellten Militdrangehdrigen
(Abbildung 8). Demnach ist die UN laut eigenen Angaben in rund der Hélfte (49,6
Prozent) der registrierten Fille in direkter disziplinarischer Verantwortung. Dies
driickt sich allerdings nicht in der Haufigkeit aus, mit der die UN in diesem Zeit-
raum dezidiert darauf verwies, dass auch zivile Mitarbeitende bzw. Polizeikrifte
verdédchtigt oder bereits tiberfithrt wurden (im gleichen Zeitraum nur in rund 12,5
Prozent). Weit hiufiger spricht die UN explizit von Militdrangehorigen (28,8 Pro-
zent), noch wesentlich hdufiger pauschal von peacekeeper, peacekeeping, mission
usw. (58,8 Prozent) — womit beim Publikum aber in der Regel eher militdrische
Kontingente assoziiert werden diirften.

Diese Beobachtungen stehen gleich mehrfach unter dem Vorbehalt bedingter Ge-
neralisierbarkeit: Zum einen erfassen sie UN-Offentlichkeitsarbeit nur sehr selektiv.
Zum anderen stellt die UN angesichts ihrer oben angemerkten Sonderrolle in der
global governance eben gerade keine typische 10 dar. Dennoch stecken diese Beob-
achtungen ein weites Feld mdglicher Verkiirzungen strategischer I0-Kommunikati-
on ab, welches sich aber doch im Sinne eines allgemeinen und driangenden For-
schungsdesiderats generalisieren ldsst. Einiges spricht fiir strategische Kommunika-
tion im Sinne advokatorischer Governance im Falle des ATT, vieles gerade mit
Blick auf SEA fiir eine Tendenz zur strategischen Kommunikation, die auf Legiti-
mation zielt bzw. eine delegitimierende Politisierung durch gezielte Verknappung
problematischer Information verhindern will. Diese Abweichungen von einer trans-
parenzorientierten Informationspolitik definieren eine relevante, aber bislang nur
unzureichend bearbeitete Forschungsagenda im Nahbereich der klassischen Politi-
sierungsforschung.

5. Der mediale Impact von IO-Offentlichkeitsarbeit

Eine wesentliche Anspruchsgrundlage fiir die politikwissenschaftliche Auseinan-
dersetzung mit der Kommunikationstitigkeit von IOs ist deren Effektivitit. Sieht
man von moglichen Effekten direkter Kommunikation einmal ab, setzt dies zwin-

6 Fiir frithere Jahre liegen keine offiziellen Zahlen der OIOS zu SEA-Tiéterschaft vor, darum
erfolgt der Vergleich fiir die Jahre 2007-2015, vgl. https://conduct.unmissions.org/data;
15.12.2019.
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gend mediale Resonanz voraus. Doch inwiefern sollten 10s in der Lage sein, me-
diale Berichterstattung zu beeinflussen? Es gibt gute Griinde von einer kausalen
Relevanz auszugehen:

Zum einen ldsst sich auf die journalistische Abhédngigkeit von glaubwiirdigen
Quellen verweisen (Kohring 2004). 10s verfiigen in ihren Politikfeldern zum Teil
iiber erhebliche Anerkennung als epistemische Autorititen — durch privilegierten Zu-
gang zu Wissen — sowie als moralische Autoritdten — d.h. im Sinne eines kompeten-
ten Urteils im Einklang mit gemeinschaftlichen Wertvorstellungen (Barnett/Finne-
more 2004). Entsprechend hat sich beispielsweise mit Blick auf die humanitére Krise
in Darfur zeigen lassen, dass die UN seinerzeit als meistzitierte Quelle von Fakten-
wissen und Wertungen (etwa als seinerzeit bedeutendste humanitére Krise) sowohl in
der New York Times als auch dem britischen Guardian fungierte — und das noch weit
vor humanitiren Hilfsorganisationen (Ecker-Ehrhardt 2012). Eine dhnliche Rolle
lasst sich dem Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC) im Bereich der
globalen Klimadebatte zuschreiben (Kleinen-von Konigslow et al. 2019).

Im Fall politisch-regulativer Kompetenz besitzen die Stellungnahmen von 1Os
zusitzlichen Nachrichtenwert. So haben Studien zur vertikalen Europdisierung me-
dialer Offentlichkeiten nicht nur zeigen kénnen, dass europiische Institutionen iiber
die letzten Jahrzehnte verstirkt medial thematisiert wurden (Wessler et al. 2008:
41). Diese Studien belegen dariiber hinaus, dass deren Stellungnahmen gerade dann
berichtet werden, wenn sich europdische Institutionen zu stirker europdisch verge-
meinschafteten Politikbereichen duflern — wie etwa der Wéahrungs- oder Agrarpoli-
tik (Koopmans/Statham 2010: 77).

Professionelle Offentlichkeitsarbeit ermdglicht schlieBlich die medienorientierte
Aufbereitung von Inhalten, die den Aufmerksamkeits- und Verwertungsroutinen
massenmedial vermittelter Offentlichkeit gezielt entgegenkommen (Hunt/Grunig
1994). So kdnnen Nachrichtenwerte durch professionelles framing bzw. die Insze-
nierung politischer Entscheidungen und Prozesse gezielt betont werden. Der vor-
produzierte Output von professionalisierter Offentlichkeitsarbeit kann in Sprache,
Aufbau und Format eine Ubernahme durch Journalistinnen und Redaktionen er-
leichtern bzw. als information subsidies (Curtin 1999) hinreichend verbilligen, um
eine mediale Verwertung anzuregen. Auch erleichtert der Betrieb von Webportalen
und Social-Media-Seiten nicht nur die direkte Kommunikation mit Betroffenen und
Interessierten. Eine dadurch erzeugte Resonanz im Netz kann dariiber hinaus klas-
sische Medienorganisationen zur Berichterstattung motivieren, wie beispielsweise
anhand zivilgesellschaftlicher Kampagnen im Menschenrechtsbereich argumentiert
wurde (Thrall et al. 2014).

Dies sind gute Griinde davon auszugehen, dass die Offentlichkeitsarbeit von 1Os
sowohl die Chancen erfolgreicher Selbstthematisierung im Rahmen massenmedia-
ler Berichterstattung erhoht als auch die mediale Ubernahme von deren Inhalten.
Die Kommunikation von 10s wird damit zu einer wichtigen Variable 6ffentlicher
Debatten im Kontext globalen Regierens, einschlielich jener Debatten, die Fragen
normativer Anerkennungswiirdigkeit dieses Regierens direkt zum Gegenstand ma-
chen.
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Tabelle 3:  Sprechende im globalen Nachrichtenfluss (1999-2015)

Sprechende Sprechende
in ATT-Meldungen in SEA-Meldungen
Regierungen 45.0% 19.1%
Zivilgesellschaft 45.3% 18.2%
UN 9.7% 62.8%
UN-Gremien 2.6% 22%
UN-Sekretariat 6.4% 42.2%
UN-Agencies 0.4% 6.7%
UN unspezifisch 0.4% 12.0%
Total 100% 100%
N Sprechende 547 749

Quelle: Eigene Berechnung

Eine erste empirische Anndherung ermoglicht die Berichterstattung globaler
Nachrichtenagenturen wie Reuters und Associated Press (AP) — essenziellen Insti-
tutionen des globalen Nachrichtenflusses, wenn nicht gar einer globalen Offentlich-
keit (Boyd-Barrett 1998; Volkmer 2003; Cottle 2008). Fiir die Analyse wurden zu-
néchst alle ATT-bezogenen Meldungen von Reuters und Associated Press fur die
Jahre 1999 bis 2015 gesammelt und inhaltsanalytisch nach thematisch relevanten
Stellungnahmen kodiert. Die Suche ergab 82 Meldungen, mit insgesamt 533 Stel-
lungnahmen. Zu SEA im Kontext von UN-Friedensmissionen ergab die Recherche
419 Meldungen mit insgesamt 960 Stellungnahmen fiir die Jahre 1999 bis 2015.

In den Nachrichten zum ATT zeigt sich zunachst, dass die UN mit rund 10 Pro-
zent eine bedeutende mediale (Sprech)Rolle spielt, Regierungen und Vertreterlnnen
der Zivilgesellschaft die Berichterstattung aber insgesamt dominieren (Tabelle 3).
Dieses Bild relativiert sich jedoch, wenn man die Verteilung tiber einzelne (kollek-
tive) Akteure beriicksichtigt. Lediglich die Obama-Administration kommt in der
ATT-Berichterstattung héufig zu Wort (14 Prozent), nur eine geringe Zahl anderer
Akteure auf immerhin vergleichbare Anteile (NRA 8 Prozent, Amnesty Internatio-
nal 7 Prozent, Oxfam 7 Prozent, britische Regierung 6 Prozent). Gegeniiber der
ATT-Berichterstattung zeigt sich im Fall von SEA sogar, dass die UN den globalen
Nachrichtenfluss mit rund 63 Prozent insgesamt dominiert, also zu einer zentralen
Quelle fiir Informationen und Wertungen wird.

Mit einem Blick in die genannten Quellen von Stellungnahmen ist die kausale
Rolle von organisierter Offentlichkeitsarbeit freilich nur bedingt zu erfassen, nicht
zuletzt, weil ein Teil der medial zirkulierenden Aussagen ohne Quellenangaben be-
richtet wird (im Falle der den ATT betreffenden Nachrichtenstiicke sind dies rund 5
Prozent, beim Thema SEA sogar 22 Prozent). Auch ist zu beriicksichtigen, dass Be-
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richterstattung durch Stellungnahmen einzelner Akteure ausgelost werden kann,
journalistische Praktiken jedoch verlangen, die Stellungnahmen und Sichtweisen
auch anderer Akteure einflieen zu lassen (etwa im Sinne eines /ndexing, vgl. Ben-
nett 1990). Wer oder was eine bestimmte Medienberichterstattung evoziert hat,
lasst sich somit nicht direkt aus den zu Wort kommenden Akteuren schliefen.

Zeitreihenanalytische Verfahren sind geeignet, um die Hypothese effektiver Of-
fentlichkeitsarbeit auch jenseits attribuierter Stellungnahmen zu testen und zwar im
Sinne einer statistisch signifikanten Korrelation (bzw. Prizedenz) von Stellungnah-
men im Output von UN-Offentlichkeitsarbeit und medialer Berichterstattung des-
selben Themas, Akteurs oder Inhalts. Die Architektur der dafiir erstellten Datensét-
ze ist vergleichsweise simpel: Jeder Tag definiert einen Fall mit der Anzahl eines
bestimmten Typs von Stellungnahmen (bzw. darin enthaltener Aussagen), der an
diesem Tag bei Reuters oder AP zu lesen war. Als unabhingige Variablen wurden
Informationen aus der bereits oben vorgestellten Inhaltsanalyse von UN-Offentlich-
keitsarbeit ergiinzt, nimlich die Anzahl der von UN-Offentlichkeitsarbeit am selben
Tag bzw. einem Tag davor berichteten Stellungnahmen des jeweiligen Typs. Zur
Kontrolle autoregressiver Prozesse wird jeweils die abhidngige Variable um einen
Tag verzdgert eingefiihrt. Da es sich um Ereignisdaten handelt, kommen negativ-
binomiale Regressionsmodelle zum Einsatz; die durchweg signifikanten Alpha-Pa-
rameter weisen dabei aus, dass diese Modelle alternativen Poisson-Modellen vorzu-
ziehen sind (Long/Freese 2006).
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Tabelle 4:  Zeitreihenmodelle zu ATT-Berichterstattung durch Nachrichtenagen-

turen

Modell: 1 2 3 4

Berichtete Stellungnahmen zum Alle UN Affirmative Kritische

ATT bei AP/Reuters

UN-Offentlichkeitsarbeit

— Am selben Tag 1.38 1% 2.050%** 1.498%#* 3.373
(0.133) (0.338) (0.132) (3.259)

— Am Vortag 1.335%* 2.041%k* 1.627%%%* 1.662#
(0.117) (0.263) (0.169) (0.503)

Berichterstattung Vortag 1.148* 0.129* 1.413%* 0.179
(0.079) (0.119) (0.150) (0.245)

Alpha (Uberdispersion) 177.547%%* 12.903*** 128.821%** 57.920%**
(47.368) (5.632) (56.976) (32.149)

Log likelihood -370.079 -158.248 -270.903 -110.386

N 4341 4341 4341 4341

Anmerkungen: Die Modelle 1-4 unterscheiden sich sowohl hinsichtlich ihrer abhéngigen wie unabhéngi-
gen Variablen (siehe Text). Sie schitzen den Zusammenhang von UN-Offentlichkeitsarbeit und ATT-be-
zogener Berichterstattung im globalen Nachrichtenfluss mit Blick auf folgende Typen von Stellungnah-
men: (1) alle ATT-bezogenen Stellungnahmen bzw. (2) nur jene, die explizit der UN zugerechnet wurden;
(3) nur affirmative bzw. (4) kritische Stellungnahmen. Eingetragen sind durch negativ-binomiale Regres-
sionsmodelle geschitzte Inzidenzraten (incidence rate ratios) mit robusten Standardfehlern in Klammern.
Lesebeispiel: Die Menge an ATT-bezogenen Stellungnahmen im globalen Nachrichtenfluss steigt ent-
sprechend der Menge ATT-bezogener Stellungnahmen im Output von UN-Offentlichkeitsarbeit am sel-
ben Tag um den Faktor 1.381; am Tag darauf um den Faktor 1.335. Signifikanzniveaus: # p<0.10, *
p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001.

Die Ergebnisse sind instruktiv (Tabelle 4): Die zu erwartende Anzahl ATT-bezo-
gener Stellungnahmen im globalen Nachrichtenfluss steigt moderat (aber statistisch
signifikant), sofern die UN in ihrer Offentlichkeitsarbeit am selben oder vorange-
henden Tag Stellungnahmen zu diesen Themen verdffentlicht (Modell 1). Die
Wabhrscheinlichkeit, offizielle Stellungnahmen der UN zu lesen, ist noch einmal ho-
her (Modell 2). Dies ist wenig iiberraschend und spricht erwartungsgemal3 dafiir,
dass UN-Offentlichkeitsarbeit als wesentlicher Transmissionsriemen fiir Stellung-
nahmen etwa des Sicherheitsrats, der Generalversammlung oder auch des General-
sekretirs fungiert.

Mit Blick auf die im globalen Nachrichtenfluss zirkulierenden Inhalte sprechen
die Ergebnisse insbesondere fiir einen signifikant positiven Einfluss auf die 6ffent-
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liche Sichtbarkeit von Stellungnahmen zugunsten eines ATT im Sinne des Sekreta-
riats. Die advokatorische Offentlichkeitsarbeit des Sekretariats erweist sich also als
durchaus effektiv (Modelle 3). Entsprechend ldsst sich vermuten, dass auch kriti-
sche Stellungnahmen zum ATT héufiger berichtet worden wiren, wenn UN-Offent-
lichkeitsarbeit sie stirker beriicksichtigt hitte (Modelle 4).

Tabelle 5:  Zeitreihenmodelle zu SEA-Berichterstattung durch Nachrichtenagen-

turen
Modell: 1 2 3 4 5 6
Berichtete  Stellungnah- Alle UN Beschuldigungen Beschuldigte
men zu SEA bei AP/ Wahr Falsch  Nationalitit  Zivil/Polizei
Reuters
UN-Offentlichkeitsarbeit
— Am selben Tag 1.865%** 2.424% %% 874144 5.736%** 37.644%%* 24.108%***
(0.214) (0.445) (3.548) (1.380) (19.034) (10.026)
— Am Vortag 1.157%* 1.211%* 3.021# 16.384%* 8.953%* 15.008**
(0.063) (0.071) (1.782) (16.959) (6.873) (12.795)
Berichterstattung Vortag 1.465%** 2.244%** 3.075# 13.650%* 3.068%*** 4.739%%*
(0.070) (0.257) (1.777) (11.667) (0.587) (1.494)

Alpha (Uberdispersion) TLOALI***  73.626%**  93775%**  87.634%** 08 185%** 62.295%**

(5.813) (11.130)  (21.010)  (33.015) (14.403) (18.513)
Log likelihood -1843.418  -1090.502  -521.781  -261.140 -713.923 -638.366
N 8119 8119 8119 8119 8119 8119

Anmerkungen: Die Modelle 1-6 unterscheiden sich sowohl hinsichtlich ihrer abhéngigen wie unabhangi-
gen Variablen (siehe Text). Sie schitzen den Zusammenhang von UN-Offentlichkeitsarbeit und SEA-Be-
richterstattung im globalen Nachrichtenfluss mit Blick auf folgende Typen von Stellungnahmen: (1)
SEA-bezogene Stellungnahmen generell bzw. (2) nur solche, die der UN zugerechnet werden; Stellung-
nahmen die Beschuldigungen als (3) wahr bzw. (4) falsch angeben; Stellungnahmen die (5) die Nationali-
tit beschuldigter Soldatlnnen angeben oder (6) die zivile UN-Mitarbeitende bzw. UN-PolizistInnen als
Beschuldigte angeben. Eingetragen sind durch negativ-binomiale Regressionsmodelle geschitzte Inzi-
denzraten (incidence rate ratios) mit robusten Standardfehlern in Klammern. Lesebeispiel: Die Menge
offizieller UN-Stellungnahmen zu SEA im globalen Nachrichtenfluss steigt entsprechend der Menge sol-
cher Stellungnahmen im Output von UN-Offentlichkeitsarbeit am selben Tag um den Faktor 2.4; am Tag
darauf um den Faktor 1.2. Signifikanzniveaus: # p<0.10, * p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001.

Am Beispiel SEA ldsst sich allerdings illustrieren, wie noch sehr viel weitrei-
chender der Einfluss von UN-Offentlichkeitsarbeit sein kann und zwar gerade
dann, wenn es um besonders knappe und daher besonders relevante Informationen
iiber das eigene Scheitern geht (Tabelle 5). Dies gilt sowohl mit Blick auf den
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durch das Sekretariat kommunizierten Wahrheitsgehalt von Vorwiirfen (Modelle 3
und 4) als auch hinsichtlich der institutionellen Verantwortung von SEA (Modelle 5
und 6). So lassen sich die geschitzten Werte dahingehend interpretieren, dass Hin-
weise auf eine Taterschaft von zivilem UN-Personal in Stellungnahmen des Sekre-
tariats die Chancen einer entsprechenden Meldung bei Reuters oder AP um den
Faktor 15 bzw. 24 erhoht. Das heif3t jedoch umgekehrt auch, dass der — auch fak-
tisch zu beklagende — Mangel an solchen Stellungnahmen die Dichte entsprechen-
der Nachrichten systematisch (um den Faktor 1/15 bzw. 1/24) begrenzt. Im Hin-
blick darauf ldsst sich also argumentieren, dass mangelnde Information {iber die
Verantwortung — sowohl von UN selbst als auch bestimmter truppenstellender Staa-
ten — unmittelbar auf die unzureichende Kommunikation des UN-Sekretariats zu-
riickgefiihrt werden kann. Dies ist ein starker Beleg dafiir, dass das kommunikative
Versagen des Sekretariats die Fihigkeit der globalen Offentlichkeit massiv untermi-
nierte, die beklagenswerte Kultur der Straffreiheit in UN-Friedensmissionen effek-
tiv zu skandalisieren.

Kurz: die globale Berichterstattung sowohl der ATT-Verhandlungen als auch zu
SEA im Kontext von UN-Friedensmissionen wurde in der Vergangenheit mal3geb-
lich durch die Kommunikation der UN selbst geprigt. Sofern man den globalen
Nachrichtenfluss als essenziellen Bestandteil einer globalen Offentlichkeit behan-
delt (Boyd-Barrett 1998), sind die gezeigten Effekte bereits unmittelbar als erfolg-
reiche Intervention in Politisierung (im Sinne 6ffentlicher Salienz und Umstritten-
heit globalen Regierens) aufzufassen. Sofern man mittelbare Effekte auf die gesell-
schaftliche Aufmerksamkeit fiir globales Regieren bzw. auf die Umstrittenheit glo-
balen Regierens ins Auge fasst, bleiben entsprechende Schlussfolgerungen
notwendigerweise spekulativ, jedoch plausibel genug, um einen eklatanten For-
schungsbedarf zu konstatieren.

6. Fazit

Die Professionalisierung von Kommunikation stellt eine wichtige Dimension insti-
tutionellen Wandels von IOs dar, der auch als Reaktion auf Politisierung verstanden
werden muss. Mit Hilfe professioneller Offentlichkeitsarbeit wird es 10s moglich,
machtvoll in 6ffentliche Deutungs- und Bewertungsprozesse internationalen Regie-
rens einzugreifen. Zumindest beispielhaft lassen sich die problematischen Folgen
ihrer Interventionen belegen. 10s lediglich als passive Adressatinnen von Politisie-
rung aufzufassen, erscheint damit weder analytisch sinnvoll noch normativ wiin-
schenswert, zu weitreichend sind die moglichen Pathologien exekutiver Vermach-
tung 6ffentlicher Debatten durch professionalisierte Kommunikation von 1Os.

Dies verweist auf die interaktive Qualitdt des von Michael Ziirn und anderen her-
ausgearbeiteten authority-legitimation-links (Ziirn et al. 2012). Politisierung ist ein
permanent unabgeschlossener und im Ergebnis offener Prozess offentlicher Ver-
stindigung iiber Problemdeutungen und Anspriiche an Regieren. Angesichts dieser
Offenheit wird der Aufbau und Einsatz kommunikativer Kapazititen zu einer ratio-
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nalen Strategie, um mit Kritik und in Teilen widerspriichlichen Anforderungen um-
zugehen (vgl. Dingwerth et al. 2019). IOs privilegieren in ihrer Kommunikation be-
stimmte Deutungen bzw. Sprechende und marginalisieren andere. Sie tun dies er-
kennbar auch gemalf institutioneller Logiken von Governance und Selbstlegitimati-
on. Mediale Produktionsroutinen sorgen schlieBlich dafiir, dass die Kommunikation
von [Os zur festen GroBe im globalen Nachrichtenflusses wird bzw. sich ein Man-
gel an Kommunikation gegebenenfalls direkt in ein Defizit 6ffentlich zirkulierender
Informationen iibersetzt.

I0-Kommunikation wird damit zum essenziellen Teil einer exekutiven Vermach-
tung politischer Diskurse in der Weltgesellschaft und zum Problem mangelnder Re-
chenschaftspflichtigkeit internationalen Regierens. Politisierungsforschung kann
gerade als kritische Analyse dieser Aporien eine wichtige Rolle spielen. Dabei soll-
te nicht unterschitzt werden, dass die fiir public diplomacy zustandigen Praktike-
rInnen ihre jeweiligen Kommunikationsabteilungen hiufig als Verteidigungseinhei-
ten einer liberalen Weltordnung in Abwicklung begreifen und institutionelle Trans-
parenz eher als Problem denn als Losung identifizieren (Bjola/Pamment 2018).

Es gerit dabei schnell aus dem Blickfeld, dass nur eine auf Transparenz setzende
Informationspolitik, die beispielsweise regelméBig auch schlechte Nachrichten iiber
das eigene Versagen kommuniziert, im Kampf gegen sich abschlieBende Echokam-
mern und Filterblasen produktiv sein kann. Der Grund ist simpel: nur transparenz-
orientierte Informationspolitik wird mittelfristig Vertrauen in die Glaubwiirdigkeit
von [O-Kommunikation generieren (oder wiederherstellen) konnen. Diese Glaub-
wiirdigkeit ist aber essenziell, damit die Verlautbarung von IOs — etwa zu den an-
thropogenen Ursachen des Klimawandels oder den positiven Effekten einer geord-
neten Migration — tatsdchlich auch die ZweiflerInnen und KritikerInnen internatio-
naler Politikprogramme kognitiv erreicht und eben nicht gleich als Propaganda ab-
gewehrt wird. Der Umgang des IPCC mit den falschen Zahlen im vierten
Sachstandsbericht sollte deutlich machen, welche enormen Reputationskosten eine
allzu selbstgefillige Offentlichkeitsarbeit haben kann (Beck 2012). Eine dhnliche
Diagnose ldsst sich mit Blick auf die UN-Kommunikation des Migrationspakts stel-
len, die wegen ihres advokatorischen Charakters wohl eher zu Misstrauen und
Skandalisierung beitrug.

SchlieBlich bleibt es wohl einer politikwissenschaftlichen Forschung vorbehalten,
darauf hinzuweisen, dass die Politisierung internationalen Regierens schon aus nor-
mativer Perspektive ein wiinschenswerter Bestandteil weltgesellschaftlicher Demo-
kratisierung ist. Dies verpflichtet sowohl zur kritischen Distanz gegeniiber den
Kommunikationsstrukturen und -praxen internationaler Autoritét als auch auf syste-
matische Forschung, unter welchen Bedingungen ihre Politisierung im Kontext ver-
machteter Offentlichkeit iiberhaupt méglich ist.
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