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1. Einleitung

,Wenn Frauen angeben, sie sind bereit, in Deutschland ihre Verschleierung abzulegen, zeigt
uns dies, wie grol$ der Integrationswille ist und diese Menschen nehmen wir besonders
gerne bei uns auf”. So oder so dhnlich formulierte es ein Referent wahrend meines
Praktikums beim Bundesamt fiir Migration und Fllichtlinge (BAMF) in Bezug auf die
humanitaren Aufnahmeprogramme. Wie kann es sein, dass Integration einen so groRen
Faktor in humanitaren Aufnahmeprogrammen (HAP) und im Resettlement spielt und warum
findet das kaum jemand fragwiirdig? Sollten humanitare Programme wie HAPs und
Resettlement nicht nur auf der Basis von humanitaren Griinden Menschen aufnehmen? Und

wie lasst sich rechtfertigen, wenn dem nicht so ist?

Resettlement ist eine der drei dauerhaften Losungen des Hohen Fliichtlingskommissars der
Vereinten Nationen (UNHCR) und ermoglicht die Aufnahme von besonders
schutzbedurftigen Flichtlingen® durch Drittstaaten, wenn sie weder in ihr Heimatland
zurlickkehren konnen noch im ersten Zufluchtsland sicher sind und bleiben kénnen (UNHCR
Deutschland o0.D.-a). Deutschland ist einer dieser Aufnahmestaaten und seit 2012 im
Resettlement tatig (BMI 0.D.). Humanitdre Aufnahmeprogramme sollen Menschen aus
bestimmten Regionen in Krisen eine regulare Einreise in jenes Land ermdglichen, welches ein
HAP eingerichtet hat (UNHCR Deutschland 0.D.-b). Ahnlich wie im Resettlement sollen auch
schutzbediirftige Fliichtlinge aufgenommen werden, es gibt hier jedoch keine vom UNHCR
vorgeschlagenen Kategorien, nach welchen Personen ausgewahlt werden sollen. Aktuell 1duft
seit 2017 in Deutschland ein HAP fiir syrische Staatsangehorige und Staatenlose aus der
Turkei (BMI 0.D.). Im weiteren Verlauf wird der Begriff humanitdare Aufnahmeprogramme fir
Resettlement als auch HAPs gemeinsam genutzt und so weit nicht ausdriicklich kenntlich
gemacht, sind stets beide Programme mit diesem Begriff gemeint. Die Aufnahmeprogramme
werden in Deutschland vom BMI durch Anordnungen gestaltet und vom BAMF ausgefiihrt.
Aufgrund dieser Zustandigkeiten wird hier die Regierung als Akteur der Aufnahmestaaten

begriffen. Da humanitdre Aufnahmeprogramme auf freiwilliger Basis erfolgen, kdnnen

1 Der Begriff Fliichtling impliziert hier eine Einstufung von Menschen als Fliichtlinge im Sinne der Genfer
Menschenrechtskonvention durch den UNHCR. Der Status ist eine Grundvoraussetzung fir die Aufnahme in die
Programme HAP und Resettlement.



Aufnahmestaaten eigene Aufnahmekriterien formulieren. Der UNHCR lehnt Kriterien in
Bezug auf Integration ab (UNHCR 2011:245-246), Deutschland nutzt jedoch entgegen dieser
Empfehlung Integration als maBgebliches Kriterium zur Aufnahme seit 2016 (BMI 2016, BMI
2021).

Aufgrund dieser Diskrepanz ist es relevant, den Prozess der Festlegung der zusatzlichen
Aufnahmekriterien ndaher zu untersuchen, da hier fir Staaten die Moéglichkeit besteht,
maligeblich eigene Interessen durchzusetzen, sowohl im Diskurs zu Migration an sich als

auch in der konkreten Aufnahme als solches.

Etwas muss passiert sein, damit widersprichliche Kriterien wie Humanitarismus und
Integrationspotenzial seit 2016 nebeneinander als Aufnahmerechtfertigungen bestehen
konnen. Diese Arbeit widmet sich daher der Forschungsfrage ,Wie nutzt der Aufnahmestaat
Deutschland Agenda Setting, um zusatzliche Auswahlkriterien fir humanitare
Aufnahmeprogramme zu beeinflussen, durchzusetzen und zu rechtfertigen?”.

Dafiir werden die Aufnahmeanordnungen des Bundesministeriums des Innern und fir
Heimat (BMI) zur humanitaren Aufnahme aus der Tirkei und zum Resettlement
herangezogen, ebenso wie Literatur zur Abbildung des Diskurses rund um Migration. Den
zeitlichen Beobachtungsrahmen bilden besonders die Jahre 2015 und 2016, ab dem Beginn
der sogenannten ,Flichtlingskrise” und der Aufnahme von Integrationsfaktoren in die
Anordnungen der Aufnahmeprogramme. Da sich jedoch weder der Diskurs zur
»Flichtlingskrise” noch die Kriterien der Aufnahmeanordnungen seitdem wesentlich, wenn
Uberhaupt, verandert haben, sind die gemachten Untersuchungen fir den heutigen

Zeitpunkt noch genauso relevant.

Aus Agenda Setting Perspektive wird versucht zu verstehen, wie durch die Ausgestaltung von
Problem und Lésung Diskurse und MaBnahmen beeinflusst werden kénnen. Agenda wird
hier verstanden als ,,a general set of political controversies that will be viewed as falling
within the range of legitimate concerns meriting the attention of the polity” (Cobb/Elder
1971:905). Die Forschung beschaftigt sich mit den Prozessen, wie politische Probleme
definiert werden, auf der Agenda platziert werden, nicht auf der Agenda platziert sind, wie
sie mit Losungen verbunden werden und in politische Ergebnisse transformiert werden

(Peterson/Jones 2016:106). Mithilfe von Uberlegungen zur Rolle von Macht im Agenda



Setting, John Kingdons Multiple Streams Theorie und konstruktivistischen Ansatzen in
Kombination mit rationalen Theorien wird der Grundstein fiir den theoretischen Rahmen
gelegt, welcher zur Beantwortung der Forschungsfrage herangezogen wird. Kingdons Ansatz
(2014) ermoglicht eine dynamische Betrachtung von Agenda Setting mit autonomen
Prozessen und deren Verknlipfung zu kritischen Zeitpunkten. Konstruktivistische
Uberlegungen erginzen die Einbeziehung von Kontexten und ideellen Faktoren in die
Prozesse, wahrend Erganzungen aus dem rationalen Ansatz von Baumgartner und Jones
(2009) eine strategische Nutzung dieser Faktoren durch Akteure erlaubt. Aufbauend auf
diesen Herausarbeitungen wird der theoretische Ansatz dieser Arbeit entwickelt. Die von
Philippe Zittoun entwickelten Prozesse zur Ausgestaltung von Problemen und Lésungen und
zum taming von Problemen werden erlautert, um ihre Anwendung in der Analyse zu
erlauben. Zittoun (2016) stiitzt sich dabei in grofRen Teilen auf die Erarbeitungen von
konstruktivistischen Theoretikern zur Einbettung seiner Uberlegungen und Kingdons Arbeit
zu Prozessen zur Operationalisierung dieser. Die Rolle von Akteuren nimmt in dieser Arbeit,
aufgrund von Platzmangel, eine hintergriindige Bedeutung ein, daher wird die Regierung hier
als ein singularer Akteur konzeptualisiert, auch wenn dies der Komplexitat der Realitat nicht

gerecht wird.

Diese Arbeit kommt zu dem Ergebnis, dass die deutsche Regierung als Akteur Agenda Setting
nutzt, um zusatzliche Aufnahmekriterien durchzusetzen und zu rechtfertigen. Dies geschieht
durch die Problemdefinition von Migration sowie der Abstellung von Migration auf eine
Frage der Sicherheit, eine entsprechende Losungsformulierung hierzu und erfolgreiches

taming des Problems Migration.

Der Aufbau dieser Arbeit ist wie folgt: Zunichst wird im Stand der Literatur eine Ubersicht
Uber wissenschaftliche Diskussionen und Theorien gegeben, welche fir diese Arbeit relevant
sind. Dabei wird zunachst die politikwissenschaftliche Debatte um Macht abgebildet und
folgend erst anhand von Problemen und Lésungen und danach anhand von Wandel, die
Unterschiede, Gemeinsamkeiten und relevanten Konzepte all jener Theorien
herausgearbeitet, welche fir das weitere Verstandnis essenziell sind. Darauf aufbauend wird
im theoretischen Rahmen die gewéhlte Theorie in Bezug auf Probleme, Lésungen und

Wandel ausgefiihrt und schlieRlich in der Analyse auf den Diskurs zu Migration und die



Anordnungen zu humanitaren Aufnahmeprogrammen angewendet. Hier wird aullerdem die
Forschungsfrage beantwortet. Diese Arbeit schliel$t mit einem Fazit, worin die wichtigsten
Erarbeitungen, Erkenntnisse und die Beantwortung der Forschungsfrage zusammengefasst

werden und ein Forschungsausblick gegeben wird.

Diese Arbeit mochte nicht humanitdare Aufnahme und Resettlement allgemein kritisieren,
sondern lediglich einen kritischen Beitrag zur Umsetzung durch Aufnahmestaaten und die
potenzielle Instrumentalisierung dieser Programme durch Staaten leisten. Ob eine

allgemeine Kritik angebracht ware oder nicht, liegt ebenfalls auBerhalb der Fragestellung

dieser Arbeit.

2. Stand der Literatur

Im Nachfolgenden wird ein Uberblick iber den Stand der Literatur im Bereich Agenda Setting
gegeben. Der Fokus liegt hierbei bereits auf den Kernkonzepten und ihrer Entwicklung,
welche auch fiir die theoretischen Grundlagen zentral sind und zu deren Verstandnis
beitragen. Der theoretische Rahmen ruht maRgeblich auf Inhalten der hier vorgestellten
Theorien, weshalb deren Inhalte auch hier schon besprochen werden. Zunachst wird Macht
als Element von Agenda Setting und auch Ergriindungsfaktor des Forschungsgebietes
betrachtet, darauf folgen Ausarbeitungen zu Problemen und Lésungen, den zwei Saulen des
Agenda Setting und abschlieBend wird Wandel, welcher Agenda Setting sichtbar und

beobachtbar macht, ergriindet.

Macht im Agenda Setting

Macht ist ein zentrales Element von Agenda Setting oder auch ,,power is perhaps the most
important element of agenda setting” (Zahariadis 2016:7). Dabei ist Macht nicht nur ein Teil
von Agenda Setting, sondern auch der Ausgangspunkt, welcher die Forschung zu Agenda
Setting angestolRen hat (Zahariadis 2016:10). Die zentralen Fragen der friihen Arbeiten zu
Agenda Setting beschaftigen sich hauptsachlich mit Fragen danach, wer Entscheidungen trifft
und warum manche Themen Aufmerksamkeit erlangen oder warum fir oder gegen diese

Themen entschieden wird. Es sind also Fragen danach, wer Macht besitzt, um



Entscheidungen treffen zu kénnen und welche Einfliisse von Macht wirken, sodass Themen
Aufmerksamkeit bekommen, wahrend andere unbeachtet bleiben und warum genau die
Entscheidungen getroffen werden, die getroffen werden (Schattschneider 1975, Dahl 1961,
Cobb/Elder 1971, Bachrach/Baratz 1962).

Zunachst sollte nun das Verstiandnis von Macht erlautert werden, welches dieser Arbeit
zugrunde liegt. Wahrend es keine einheitliche Definition von Macht gibt und daher eine
genaue Benennung dessen, was Macht ausmacht fraglich ist, so herrscht doch der
Grundgedanke vor, dass zwischen zwei Kategorien von Macht unterschieden werden kann
(Lukes 2004). Das ist zum einen power to also die Macht zu etwas und power over also die
Macht Uber etwas oder jemanden zu haben (Béland 2010:146). Im Bereich des Agenda
Setting ist besonders die erste Art von Macht, also power to der theoretische Gegenstand

(Lukes 2004).

Grundlage fiir die Beobachtung von Macht ist die Ungleichheit, mit welcher sie verteilt ist.
Schattschneider fasst das Phanomen wie folgt auf: , All forms of political organization have a
bias in favor of the exploitation of some kinds of conflict and the suppression of others
because organization is the mobilization of bias. Some issues are organized into politics while
others are organized out.” (Schattschneider 1975:69).

Die Akteure, welche die Organisation von Themen beeinflussen kdnnen, haben und (iben
Macht aus. Darauf aufbauend stellen Cobb und Elder (1971), welche auch als Begriinder der
Forschung zu Agenda Setting genannt werden (Zahariadis 2016:4), fest, dass Ungleichheit in
der Verteilung von Macht auch Unterreprdsentation von bestimmten Akteuren und fir sie
relevante Themen bedeutet und die Frage nach der Verteilung von Macht somit zentral ist,

sowohl fir Entscheidungen als auch berticksichtigte Alternativen.

Dahl hat ein pluralistisches Machtverstandnis. Demnach ist Macht nicht zentral geblindelt
(zentralistisches Verstandnis), sondern breit gestreut in der Gesellschaft, jedoch ungleich
verteilt (Dahl 1961). Der Fokus liegt nicht auf dem Ursprung der Macht, sondern ihrer
Auslibung. Im Umkehrschluss wird Macht untersuchbar durch messbare Elemente, z. B.
Entscheidungen, wahrend nicht messbare Elemente z. B. nicht getroffene Entscheidungen in

Bezug auf Macht als unwirklich abgelehnt werden (Bachrach/Baratz 1962).



Bachrach und Baratz (1962) haben hier ergdnzend einen entscheidenden Schritt fiir die
Untersuchung von Macht und Entscheidungen getan. Mit ihrer Unterscheidung von zwei
faces of power wird es moglich, auch nicht getroffene Entscheidungen als Teil des Agenda
Setting zu untersuchen. Wahrend das erste face of power fiir Entscheidungen steht, wo das
Handeln von A Einfluss auf B hat, theoretisiert das zweite face of power die Beschrankung
von Entscheidungsmoglichkeiten bzw. Macht, welche dazu fihrt, das bestimmte
Entscheidungen nicht getroffen werden. Wahrend Dahl (1958 zitiert in Bachrach/Baratz
1962:949) noch die Moglichkeit von non-decisions als Machtausdruck ablehnte, zeigt die
Arbeit von Bachrach und Baratz auf, wie das limitierte, vorherrschende Verstiandnis von
Macht, die Forschung in diesem Bereich voreingenommen beeinflusst (Bachrach und Baratz

1962:952).

Flr Lukes (2004) sind die Machtebenen von Bachrach und Baratz noch zu eng gefasst, er
konstatiert eine weitere, noch relevantere Machtebene: Die Fahigkeit, die Entscheidungen
und Interessen anderer Akteure irrefihrend zu beeinflussen, um die eigene Machtposition zu
starken. Obwohl Lukes, wie oben angefiihrt, die power to als zentrales Machtverstandnis fir
das Agenda Setting herausarbeitet, zahlt seine Erganzung zu der Theorie von Bachrach und
Baratz zu power over (Béland 2010). Fir Morriss stellt dies ein Missverstandnis von Macht
dar, da sich Lukes lediglich auf power over oder domination als Beeinflussung der Ergebnisse
konzentriert (Morriss 2006:126).

Béland (2010) stellt hierzu fest, dass power to zu domination (power over) fiihren kann und
diese nah beieinanderliegen, aber das domination eben nicht, wie von Lukes festgestellt, ein
zentrales Machtelement ist. Aufbauend auf oben genannten Verbindungen von Macht und
Ungleichheit im Agenda Setting erganzt er in Anlehnung an Ausfiihrungen von
Schattschneider, Dahl sowie Cobb und Elder: ,,Placing inequality at the center of the
definition of political power is the best way to recognize that ‘power to’ can lead to
domination, which is a particular form of inequality” (Béland 2010:147). Béland stellt jedoch
weiterhin fest, dass Lukes in seiner Arbeit eine wichtige Verbindung zwischen Macht und
Interessen zieht und die Betrachtung von Interessen bzw. den diesen zugrunde liegenden
Ideen zentral fiir das Verstandnis von Agenda Setting sind. Wahrend bei Lukes ein
materialistisches Verstandnis von Interessen herrscht, beruft Béland sich auf

konstruktivistische Ansétze zu Interessen und Ideen (Béland 2010:147-148). Im



nachfolgenden Kapitel werden sowohl Interessen und Ideen als auch die konstruktivistische
Theorie im Agenda Setting weiter ausgefihrt.

Jenkins und Monroe fassen Agenda Setting Macht als ,Agenda power is the abstract ability to
affect the agenda, whether actualized or not.” (Jenkins/Monroe 2016:158) auf. Fragen nach
Beeinflussung sind demnach auch stets Fragen nach Macht. Wahrend aus Platzgriinden
Macht im weiteren Verlauf nicht ausdriicklich behandelt wird, ist das Verstandnis zentrale

Grundlage fur alle weiteren Ausarbeitungen.

Probleme und Losungen

Agenda Setting befasst sich mit zwei wesentlichen Konzepten — Problemen und Lésungen.
Dabei setzen unterschiedliche theoretische Ansatze individuelle Schwerpunkte und
Fragestellungen, welche unterschiedliche Fokusse dieser Konzepte beleuchten. Grundlegend
behandeln aber alle theoretischen Ausarbeitungen Probleme und Losungen (Kingdon 2014,
Baumgartner/Jones 2009, Saurugger 2016, Cobb/Elder 1971), wenn auch in
unterschiedlicher Intensitat. In diesem Unterkapitel werden ausgewdhlte Theorien in Bezug
zueinander gesetzt und Alleinstellungsmerkmale sowie Gemeinsamkeiten erst anhand vom

Konzept Problemen und anschlieRend anhand von Losungen erarbeitet.

Zuerst aber werden kurz die unterschiedlichen Arten von Agenden betrachtet, welche in den
fiir diese Arbeit relevanten Theorien verwendet werden. Die systemische Agenda umfasst
politische Kontroversen und ist abstrakt, allgemein und breit aufgestellt (Cobb/Elder 1971).
Zahariadis (2016) erganzt hierzu, dass die systemische Agenda mehr einem Phdanomen
gleicht, welches politische Themen innerhalb von politischen Systemen hervorruft und sich
konkreter auf 6ffentliche und politische Debatten bezieht. Im Gegensatz dazu ist die
institutionelle Agenda deutlich einfacher greifbar, hierbei handelt es sich um ,,[...] a set of
concrete items scheduled for active and serious consideration by a particular institutional
decision-making body.” (Cobb/Elder 1971:906). Sie lasst sich also auch empirisch greifen und
untersuchen und muss nicht erst, wie die systemische Agenda rekonstruiert werden
(Joachim/Dalmer 2016). Nach Cobb und Elder vollzieht sich hier ein linearer Prozess, wonach
Themen auf der systemischen Agenda starten und dann auf institutionelle Agenden, z. B. die
der Regierung wandern. Kingdon (2014) lehnt diese starre Linearitit ab, da auch die
Moglichkeit einer autonomen institutionellen Agenda besteht, welche auf eigenen Prozessen
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aufbaut und nicht lediglich auf 6ffentliche Debatten reagiert. Er konstituiert aullerdem eine
weitere Agenda, die Entscheidungsagenda. Hierbei handelt es sich um Themen, welche
innerhalb der institutionellen Agenda zur aktiven Entscheidung anstehen. Um auf dieser
Agenda platziert zu werden, missen die Themen nicht nur als Problem identifiziert und
definiert sein, sondern auch bereits mit einer Losung gekoppelt sein, (iber welche dann eine

Entscheidung getroffen werden kann (Kingdon 2014).

Zunachst werden Probleme und ihre Rolle im Agenda Setting betrachtet. Ab hier geht die
Arbeit auch verstarkt auf die Inhalte der Theorien ein, leistet also bereits wichtige Vorarbeit
fiir den theoretischen Rahmen, sodass dieser kompakt dargestellt werden kann und die
theoretischen Ausarbeitungen, auf welchen er beruht, bereits bekannt sind.

Um auf eine Agenda zu gelangen, miissen Themen als Probleme wahrgenommen und
festgelegt werden. Diese Probleme erhalten dann Aufmerksamkeit und kénnen diskutiert
oder bearbeitet werden (Kingdon 2014, Saurugger 2016).

Der Konstruktivismus beschaftigt sich mit der Frage, wie ein Problem zu einem solchem wird
und setzt auf die Rolle von ideellen Faktoren (Weltanschauung, Ideen, Normen, Werte) und
framing als Erklarung (Saurugger 2016:133). Es wird angenommen, dass ideelle Faktoren
Einfluss haben auf die Bildung von Interessen und dass diese sich andern, wenn Akteure ihr
Weltverstandnis und ihre Prioritaten dndern (Béland/Cox 2010). Diese Faktoren helfen also
zum einen, die Probleme zu konstruieren, welche auf die Agenda gelangen, und zum anderen
bilden sie den Rahmen (framing) fiir die Grundvoraussetzungen, welche die Definition dieser
Probleme beeinflussen (Saurugger 2016:134). Konstruktivistische Ansadtze im Agenda Setting
bestehen nicht auf einer klaren Trennung zwischen Rationalismus und Konstruktivismus als
Epistemologie, sondern enthalten auch Ideen von strategischem Verhalten von Akteuren,
welche ideelle Faktoren nutzen kbnnen, um ihre Interessen durchzusetzen (Saurugger
2016:135). Konstruktivismus ist besonders ergiebig zum Prozess der Problemdefinierung
(Zittoun 2016:256). Dieser kann in drei Ebenen unterteilt werden, welche keine zeitliche
Abfolge festlegen: Identifizierung, framing und Rechtfertigung (Saurugger 2016:136). Fir alle
drei Ebenen spielt dabei die Verankerung von Akteuren und deren Interessen in ideellen
Faktoren eine entscheidende Rolle. Sie ermdglichen es, dass bestimmte Themen in Probleme
umgestaltet werden (Saurugger 2016). Ebenfalls beeinflusst die Konzeption davon, was sein

soll im Kontrast dazu, was ist, die Problemidentifizierung (Kingdon 2014, Saurugger 2016).



Handlungen zur Identifizierung sind also gepragt von einem Pflichtgefiihl, das durch
entsprechende Regeln und Routinen strukturiert wird. Sozialisierung als Ansatz ist besonders
in der framing Ebene von Bedeutung. Sie findet statt, wenn ideelle Faktoren von einer
Gruppe von Akteuren verinnerlicht und anschliefend kodifiziert werden (Schimmelfennig,
2000:111-112). Sozialisierung zeigt, dass es bestimmten Akteuren gelingt, ihre Interpretation
sozialer Phanomene durchzusetzen, weil es ihnen gelungen ist, ein gemeinsames Verstandnis
eines Problems zu schaffen und somit eine legitime Position durch den breiteren sozialen

Kontext, in den sie eingebettet sind, zu vertreten (Saurugger 2016).

In klarer Abgrenzung zum Konstruktivismus positionieren sich rationale Ansatze wie die
punctuated equilibrium Theorie (PET) (Baumgartner/Jones 2009). Hier bilden materielle
Faktoren die Grundlage fir die Wahrnehmung von Problemen. Interessen werden exogen
abgeleitet, wobei die Position oder vorhandenen Ressourcen von Akteuren und deren Wert
zu unterschiedlichen Interessen fiihren (Saurugger 2016:133). Ebenso entscheiden sich
Akteure rational aufgrund vorhandener Informationen fiir ihre Festlegung von Problemen.
Anderungen treten auf, wenn neue Informationen (iber das Problem bekannt werden, also
wenn sich die Umwelt der Akteure dndert und sie daraufhin auf Grundlage dessen ihr
Problemverstandnis anpassen (Green-Pedersen/Princen 2016, Baumgartner/Jones 2009).
Agenda Setting und Problemwahrnehmung und -festlegung folgt dabei einem recht linearen
Prozess vom Problem zur Losung, welche aber in vielen Fallen die Prozesse nicht
zufriedenstellend erklart (Kingdon 2014). Diese festen Strukturen der Theorie und ihre
Abstellung auf rein rationale Ergriindung von Handeln |dsst PET eine zweitrangige Position
zur Bearbeitung der vorliegenden Fragestellung einnehmen. In Anlehnung an Kingdon (2014)
ist sie zwar wertvoll, um detailliertere Aspekte von Agenda Setting, z. B. innerhalb von
Verwaltungen mit starreren Strukturen zu analysieren, doch nicht niitzlich, generell Prozesse

des Agenda Setting zu erklaren.

In Kingdons Multiple Streams Theorie (MSA) lassen sich im Gegensatz zum PET
konstruktivistische Einfllisse, besonders in der Bedeutung und Ausgestaltung von Ideen und
ihrer Einflisse auf Interessen finden (Béland 2009). Kingdon beschaftigt sich vorrangig mit

Prozessen der institutionellen Agenda und nutzt ein angepasstes Modell des garbage can
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model of organizational choice von Cohen, March und Olsen?. Hier laufen innerhalb von
Organisationen unabhéangige streams, welche durch ihre Verknlipfung die Agenda
beeinflussen kdnnen (Kingdon 2014). Kingdons Forschung untersucht Regierungen, hier
arbeitet er die drei streams problems, policies und politics in dieser Organisation heraus.
Wahrend der problem stream Probleme erkennt und definiert, werden im policy stream
Losungen generiert und im politics stream fir die Umsetzung in diesen geworben
(Cairney/Zahariadis 2016:87). Diese Prozesse laufen ganzlich unabhangig voneinander ab und
Probleme sowie Lésungen werden individuell in die garbage can abgeladen, nachdem sie
generiert wurden und Ergebnisse des Agenda Setting hangen davon ab, wie die Inhalte der
garbage can miteinander kombiniert werden (Kingdon 2014). Komprimiert lasst sich die
Logik wie folgt zusammenfassen: ,[...] separate activities in the problem, policy, and politics
streams are joined by a policy entrepreneur at a “window of opportunity” to produce policy

change.” (Ansell et al. 2016:426).

Akteure konnten sich einer groRen Zahl von Problemen widmen, doch nur ein Bruchteil
erlangt ihre Aufmerksamkeit (Kingdon 2014). Welche Probleme diese Aufmerksamkeit
erhalten, hangt dabei nicht objektiv von ihrer Wichtigkeit, sondern von den Interessen und
Annahmen der Akteure ab. Innerhalb der vorhanden Aufmerksamkeitsspanne muss
gehandelt werden, damit Agenda Setting erfolgreich ist (Cairney/Zahariadis 2016:90).
Kingdon (2014) stellt dabei die Rolle von Indikatoren wie Budgets oder Studien zur
Wahrnehmung von Problemen heraus. Akteure nutzen Indikatoren daraufhin, um zum einen
das AusmaR eines Problems zu beurteilen und um auf Verdanderungen des Problems
aufmerksam zu werden. Dabei wird eine Verdanderung des Indikators als eine Veranderung im
Zustand des Systems angenommen, was als Problem definiert wird (Kingdon 2014). Die
Daten der Indikatoren bediirfen einer Interpretation, welche sie erst in Aussagen liber
Probleme verwandelt. Um dabei Aufmerksamkeit zu generieren, helfen z. B. focusing events.
Dies sind Ereignisse wie Krisen und Naturkatastrophen, welche eindeutig nach Handlungen
verlangen und wo auch Tatenlosigkeit selbst eine Entscheidung ist. Sie verstarken die bereits
bestehende Wahrnehmung eines Problems und lenken die Aufmerksamkeit auf ein Problem,

das bereits in den Hinterkopfen der Menschen existiert (Kingdon 2014). Kingdon schlagt drei

2 Cohen, M. B., March, J. G. & Olsen, J. P. (1972). A Garbage Can Model of Organizational Choice. Administrative
Science Quarterly, 17(1), 1. 1-25.
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Moglichkeiten vor, wie ein Thema in ein Problem umdefiniert werden kann: durch Werte,
Vergleiche oder Kategorien. Die Werte, welche ein Akteur bei der Betrachtung von Themen
vertritt, haben groRen Einfluss darauf, ob und wie ein Problem definiert wird. Die Diskrepanz
zwischen der beobachteten Bedingung und dem subjektiven Idealzustand wird das Problem.
Wird im Vergleich mit anderen nicht das Gleiche erreicht, so wird dieser Nachteil zum
Problem. Je nachdem, welcher Kategorie ein Problem zugeordnet wird, verandert sich
dessen Wahrnehmung (Kingdon 2014). Auch hier ist erneut ein konstruktivistischer Einfluss
sichtbar.

Cairney und Zahariadis (2016) erganzen zu den Annahmen von Kingdon zu Problemen und
Aufmerksamkeit die Erkenntnis des MSA, dass aufgrund der Gleichzeitigkeit der streams ein
Problem nur dann anhaltende Aufmerksamkeit generieren kann, wenn bereits eine Losung
vorhanden ist. Es gibt also Probleme, welche gelost werden konnen und solche, die nicht
gelost werden konnen, weil es entweder noch keine Losung gibt oder grundsatzlich dafiir
keine Losung moglich ist. Zittoun (2016:264) benennt diese Unterscheidung von Kingdon in
treatable und untreatable problems. Diese werden im theoretischen Rahmen wieder

aufgegriffen und weiterentwickelt.

Da bei Kingdon die streams gleichzeitig auftreten, wird sich nun Losungen und ihren Rollen
im Agenda Setting und den vorgestellten Theorien zugewandt. Vor der detaillierten
Ausarbeitung des MSA zu L6sungen, wird aufgezeigt, was PET und Konstruktivismus dazu
vorweisen. Beide Theorien fokussieren sich auf Probleme anstatt auf Losungen
(Baumgartner/Jones 2009, Saurugger 2016), somit sind die theoretischen Ausarbeitungen
hierzu vergleichsweise gering. Im Konstruktivismus sind auch flr den Prozess der Losung
ideelle Faktoren und framing relevant, es wird also nicht unbedingt die beste Losung
gewadhlt, denn sowohl der Prozess der Losungsdefinition als auch die Akteure und ihre
Interessen sind eingebettet in Ideen, Normen und Weltbilder, welche Interessen und
Entscheidungen beeinflussen (Saurugger 2016:145-146). Die PET beschaftigt sich nicht naher
mit dem Prozess der Losungsbildung, da jedoch die vorherrschenden Konzepte innerhalb der
Theorie rational choice, Kosten-Nutzen-Abwagung und Interessenbildung auf Grundlage von
materiellen Faktoren sind (Baumgartner/Jones 2009) wird die rational beste Lésung von den

Akteuren identifiziert und ausgewahilt.
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Im policy stream des MSA werden von Akteuren dauerhaft L6sungen generiert. Dies
geschieht unabhangig von anderen Prozessen, es muss also kein Problem vorhanden sein,
damit Akteure Interesse haben, Losungen zu entwickeln, ,solutions are developed whether
or not they respond to a problem.” (Kingdon 2014:88). Vielmehr werden zu geeigneten
Zeitpunkten passende Probleme zu den bereits formulierten Losungen gesucht und
identifiziert. Die Losungen werden also mit Problemen aus dem problem stream gekoppelt.
Durch die dauerhafte Generierung von Losungen, welche in der garbage can abgeladen
werden, steht eine riesige Auswahl an Alternativen bereit. Die Motivation, generierte
Losungen zu bewerben, sieht Kingdon (2014) dabei aufgrund von eigenen Interessen, um die
Gestaltung 6ffentlicher Politik zu beeinflussen oder weil die Akteure die Teilnahme und
Verhandlungen an sich mégen. Dieser Prozess dhnelt also nicht wie in der PET von
Baumgartner und Jones, einem rationalen Entscheidungssystem mit wenigen, klar
definierten Alternativen, zwischen denen die Akteure wahlen. Stattdessen wird eine sehr
grol3e Zahl von Vorschldgen in Betracht gezogen. Es handelt sich um einen Selektionsprozess,
bei dem einige dieser Losungen Uberleben. Folglich werden in Kingdons Argumentation des
MSA die Urspriinge von Losungen weniger wichtig als die Umgestaltungsprozesse, die
stattfinden, wenn Ideen kontinuierlich miteinander konfrontiert und verfeinert werden, bis
sie bereit sind, in eine Entscheidungsphase einzutreten (Cairney/Zahariadis 2016, Kingdon
2014).

Cairney und Zahariadis (2016:91) ergdnzen hier, dass zum Bestehen dieser Prozesse
Losungen Kriterien von technischer Durchfiihrbarkeit, Akzeptanz in der politischen
Gemeinschaft, ertragliche Kosten, erwartete 6ffentliche Akzeptanz und eine verniinftige
Chance, auch von Entscheidungstragern akzeptiert zu werden, erfiillen missen. Zudem
durchlaufen Losungen einen Prozess des softening up (Kingdon 2016:128), wobei Akteure
sowohl politische Kreise als auch die breite Offentlichkeit versuchen "weich zu machen", sie
an neue ldeen zu gewdhnen und Akzeptanz fiir ihre Vorschlage zu schaffen. Wenn sich dann
eine kurzfristige Gelegenheit bietet, ihre Vorschlage voranzutreiben, also eine Gelegenheit
gegeben ist, die streams miteinander zu verbinden, sind Hiirden aus dem Weg geraumt

(Kingdon 2014).

Der politics stream bezieht sich nicht auf Probleme oder Losungen, ist aber dennoch

essenziell, sowohl der Vollstandigkeit halber fiir das Verstandnis von MSA als auch zum
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besseren Verstandnis der spateren Ausarbeitungen. Er umfasst Faktoren wie die nationale
Stimmung, das Machtgleichgewicht zwischen Beteiligten und den Wechsel von Regierungen
(Cairney/Zahariadis 2016:99). Nach Kingdon (2014) ist die nationale Stimmung besonders
wichtig, sie bezieht sich dabei nicht nur auf die 6ffentliche Meinung, sondern auch auf das in
der Politik wahrgenommene Meinungsklima. Zahariadis konzeptualisiert es als kollektive
Emotion, wobei Ereignisse, welche Furcht hervorrufen, mehr Aufmerksamkeit einfordern,
weil sie bestehende Verhalten unterbrechen, um potenzielle Bedrohungen zu bewerten

(Zahariadis 2015:468).

Wandel

Nachdem der Betrachtung von Problemen und Lésungen aus Blickwinkeln der hier
relevanten Theorien, bleibt offen, wie Wandel stattfindet und unter welchen Umstanden
Agenda Setting besonders erfolgreich ist. Alle vorgestellten Theorien beinhalten
Schlisselmomente als einen zentralen Antrieb fiir Wandel (Baumgartner/Jones 2009,
Kingdon 2014, Saurugger 2016, Béland 2010). In der PET werden diese Schliisselmomente als
focusing events bezeichnet, denn durch sie werden neue Informationen verfligbar oder die
Aufmerksamkeit der Politik auf ein Problem gezogen und somit plétzlichen Wandel
beglinstigt. Finden keine focusing events statt, vollzieht sich Wandel inkrementell (Green-
Pedersen/Princen 2016:73). Die Ausarbeitungen hierzu beruhen stark auf Kingdons (2014)
Arbeit zu focusing events, die Rolle innerhalb der Theorie ist verandert, doch die
Charakteristika sind weitestgehend identisch. Der Konstruktivismus, wie Saurugger (2016)
ihn zeichnet, fokussiert sich dagegen auf Konflikte und Diskurse als Treiber von Wandel.
Konflikt entsteht dabei durch konkurrierende ideelle Faktoren, die die Akteure bedingen und
dadurch zu Debatten fiihren, welche Themen auf die Agenda gehdren. Diskurse treiben
Ideen und fihren so zu Wandel. Sie finden entweder koordinativ zwischen Akteuren bei
Verhandlungen statt oder kommunikativ durch Handeln zusammen mit der Offentlichkeit
(Saurugger 2016:142).

In der MSA nach Kingdon wird Wandel durch zwei Prozesse moglich: coupling und window of
opportunity. Dabei wird coupling besonders beglinstigt, wenn zeitgleich ein window of
opportunity offen ist (Kingdon 2014). Beim coupling werden zwei oder alle streams
miteinander verbunden. Wahrend die beiden streams problems und politics auch ohne
coupling die institutionelle Agenda beeinflussen kénnen, wachst die Wahrscheinlichkeit, dass
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ein Thema auf der decision agenda landet durch ein vollstandiges coupling der drei streams
(Kingdon 2014). Die Losungen sind dabei standig in Zirkulation, werden aber auf der
institutionellen Agenda nach oben gesetzt, weil sie als Lésungen fiir ein dringendes Problem
angesehen werden kdnnen oder weil Akteure ihre Forderung fir zweckmaRig halten.
Losungen und Probleme sind also nicht neu, sie werden nur immer wieder zusammen mit
der politischen Lage neu gekoppelt, wenn der Zeitpunkt glinstig erscheint oder wie es ein
Akteur bei Kingdon ausdrickt: ,This is why, as one bureaucrat said, "Issues keep reemerging
in other forms. You think you'd buried it one year, but it comes up in the next year in a
different place. The issues get packaged differently, but they are just about the same."”
(Kingdon 2014:173).

Windows of opportunity sind Zeitfenster, welche sich fir kurze Momente 6ffnen durch
Entwicklungen oder Ereignisse und ein coupling der streams miteinander besonders
vorteilhaft machen. Dabei kénnen sich Zeitfenster sowohl im problem als auch im politics
stream 6ffnen. In Ersterem sind dies focusing events wie Krisen oder Katastrophen, im
politics stream sind es politische Ereignisse wie Regierungswechsel oder Verdnderungen im
national mood. Beide Moglichkeiten von windows of oppotunity sind miteinander
verbunden. Offnet sich ein problem window, so ist die Lésung erfolgreicher, welche auch eine
héhere politische Akzeptanz erhilt. Offnet ein politisches Ereignis ein politics window,
schneiden Losungen besser ab, welche mit einem besonders passenden Problem gekoppelt

werden kénnen (Kingdon 2014).

3. Theoretischer Rahmen

Nachdem drei dominante Theorien des Agenda Setting, ihre Einfliisse aufeinander,
Unterschiede und Kernkonzepte genauer betrachtet wurden, soll in diesem Kapitel ein
engerer theoretischer Rahmen vorgestellt werden, welcher im Analyseteil zur Beantwortung
der Forschungsfrage genutzt wird. Diese Arbeit verwendet die von Zittoun (2016)
vorgeschlagenen Prozesse von Problemdefinition und Lésungsformulierung sowie sein
Konzept des ,problem taming‘ und erlautert diese nun genauer. Zittoun verfolgt einen
pragmatisch-konstruktivistischen Ansatz im Agenda Setting (Hassenteufel/Zittoun 2014). In
den folgenden Ausfiihrungen sollten also die Charakteristika und Annahmen, welche im

Stand der Literatur zur konstruktivistischen Theorie im Agenda Setting herausgearbeitet
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wurden, im Hinterkopf sein. Auch wenn Zittoun seine Theorie selbst in konstruktivistischer
Tradition betrachtet, so stellt sie eigentlich eher eine Verbindung zwischen Konstruktivismus
und MSA dar. Denn auch wenn die Einbettung seiner theoretischen Uberlegungen auf
konstruktivistischen Konzepten beruht, so sind wesentliche Bausteine von Prozessen und

Strukturen, welche er verwendet, direkt von Kingdons Uberlegungen zur MSA iibernommen.

Problemdefinition

Den Prozess der Problemdefinition unterteilt Zittoun (2016) in fiinf Schritte. Hierbei baut er
auf den Fokus, welche konstruktivistische Ansatze auf den Definitionsprozess haben, und legt
sein Hauptaugenmerk auf den Politisierungsprozess von Problemen.

Der erste Schritt umfasst ein Thema oder eine Situation mit einem Label zu versehen und es
als Problem zu qualifizieren (Zittoun 2016). Dazu muss zunachst die Diskrepanz zwischen
dem, was ist (Problem) und was sein soll (Normalvorstellung) etabliert und definiert werden.
Zum Versehen mit einem Label wird haufig der Begriff Problem diskursiv zu einer Situation
hinzugefiigt, wodurch Akteure die Moglichkeit erhalten, sie als Abweichung von der Norm zu
beurteilen. Ebenso kann durch diese Namensgebung in Verbindung mit dem Begriff Problem
die Singularitat von spezifischen Situationen Giberwunden werden und sie so als Kategorie

wirken in welche auch andere Situationen eingeordnet werden kdnnen.

Der zweite Schritt umfasst die Kategorisierung der Gesellschaft durch die Feststellung einer
Offentlichkeit von Opfern. Akteure identifizieren eine soziale Gruppe als Opfer des Problems,
wobei Zittoun hier auf die Arbeit von Dewey (1927 zitiert in Zittoun 2016:258) abstellt,
wonach Opfer nicht verantwortlich sind flir das Problem, welches sie betrifft, sondern eben
nur Opfer von unerwarteten Konsequenzen. Hier reicht die Zuschreibung eines Labels nicht
aus, sondern die Opfergruppe muss in Hinblick auf soziale Normen gestaltet werden. Die
Norm und ihre Abweichung missen gemeinsam konstruiert werden, da um die Abweichung

(Problem) zu betonen, zunachst die Norm festgelegt werden muss.

Der dritte Schritt in der Problemdefinition ist die Zuschreibung von Ursachen (Zittoun 2016).
Hier wird diskursiv ein Problem auf ein anderes verlagert und die Bedingungen des Problems
verandert. Dabei reduziert sich durch diese Zuschreibung die Komplexitat des Problems, da

auf ein eindeutigeres Problem abgestellt wird. Die Ursache selbst wird auch als Problem
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bezeichnet, was sich von dem eigentlichen Problem unterscheidet, aber mit ihm verbunden
ist. Diese Verbundenheit muss eine zeitliche Komponente nachweisen, die Ursache ist vor
dem Problem aufgetreten, als auch eine kausale, es handelt sich nicht um eine Korrelation,
sondern tatsachlich um die Ursache. Akteure missen die Singularitat der zeitlichen Abfolge
von Ursache und Problem dadurch auflésen, dass sie zeigen, wie dhnliche Situationen zu

gleichen Problemen fiihren wirden.

Im vierten Schritt werden die Gruppe der Schuldigen und die verantwortlichen Behorden
festgestellt (Zittoun 2016). Durch die Verbindung von Ursache und Problem wird es moglich,
ein schwammiges Problem in eines zu verwandeln, welches eine eindeutige Gruppe von
Schuldigen identifiziert. Die verantwortlichen Behérden sind jene Gruppe oder Institution,
welche die Akteure als verantwortlich fiir die Auflésung des Problems benennen. Handelt es
sich um ein 6ffentliches Problem, so sind immer staatliche Stellen, wie Regierungen,
verantwortlich (Zittoun 2016). Dies ist besonders bedeutend, um ein Problem in ein
offentliches Problem zu wandeln. Es ist moglich, dass die Gruppe von Schuldigen staatliche
Stellen selbst sind, daher ist eine klare Unterscheidung zwischen schuldiger und
verantwortlicher Gruppe sinnvoll. Ebenso wird durch die Zuweisung einer verantwortlichen
Behorde impliziert, dass es eine Losung gibt, ohne diese benennen zu missen. Es gibt auch
Situationen wie Naturkatastrophen, welche als Problem festgestellt werden, aber niemand
als schuldige Gruppe identifiziert werden kann oder erneutes Vorfallen verhindert werden

kann.

Der flinfte und finale Schritt umfasst die Ausgestaltung eines Narrativs von zukinftigen
Konsequenzen, sollten keine sofortigen MaRnahmen ergriffen werden. Dadurch wird das
Problem in ein Problem gewandelt, welches unakzeptabel ist und sofortiges Handeln
notwendig macht. , A narrative is therefore important as it enables the dramatization of the
future through the presentation of fictions that appear as the logical continuation of an
organized past.” (Zittoun 2016:261). Durch diese Dramatisierung der Zukunft wird auch eine
Legitimationsbasis fiir 6ffentliche MalRnahmen geschaffen. Alle diese Schritte passieren in
einem diskursiven Rahmen.

In Zittouns (2016) Verstandnis der institutionellen Agenda ist das Problem eher zweitrangig

und ist bereits an eine Losung gekoppelt. Hier nutzt er wesentlich das Verstandnis von
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Kingdon und der Unabhangigkeit der streams, um die Prozesse von Problemdefinierung und

Losungsformulierung voneinander getrennt zu halten.

Losungsformulierung

In Abgrenzung an den Prozess der Problemdefinierung wird nun die Losungsformulierung
naher betrachtet. Losungen werden auch durch einen Prozess definiert, doch anders als die
oben herausgearbeiteten flnf Schritte, werden Losungen nicht mit Ursachen, sondern mit
Konsequenzen versehen (Zittoun 2016). Dazu gehéren eine Offentlichkeit von Begiinstigten,
eine offentliche Stelle, welche MaBBnahmen ergreift und eine Zukunft, in welcher Probleme
gel6st werden, wenn die Losungsmalinahmen umgesetzt werden. Des Weiteren sind
Losungen mit MalRnahmen verbunden, welche an 6ffentliche Ablaufe ankniipfen. Dies sind
Gesetze, Anordnungen, Haushaltszuteilungen und weitere. Die Losung wird also ganz anders
als Probleme in ihrem Definierungsprozess instrumentiert. Als dritten Unterschied im
Definitionsprozess sieht Zittoun (2016) die Tatsache, dass Losungen nicht ohne Problem
formuliert werden kdnnen, da es sich sonst nur um eine MaRnahme handelt. Eine Losung
braucht ein bedeutendes Problem, mit welchem sie gekoppelt wird, im Gegensatz zu
Problemen, welche unabhangig davon definiert werden kdnnen, ob eine Lésung vorhanden
ist (Zittoun 2016).

Hier wendet sich Zittoun (2016) deutlich von den Uberlegungen Kingdons (2014) in Bezug auf
den policy stream ab. Er widerspricht dabei auch gleichzeitig seinen vorherigen Aussagen,
dass Probleme und Losungen autonom voneinander definiert werden (Zittoun 2016) und
damit auch temporal unabhangig seien. Passender ware also, wenn die Bedingung der
zwingenden Verbundenheit von Lésungen mit Problemen aufrecht gehalten werden soll, die
bedingte Anwendung von Kingdons MSA in dem Sinne zu verdeutlichen, dass die Prozesse
autonom sind, doch angenommen wird, dass es sich im policy stream zunachst nur um
MalBnahmen handelt, welche durch das coupling zu einer L6sung werden. Dementsprechend
soll hier die Auffassung Zittouns erweitert werden, sodass Lésungen und Probleme im Sinne
Kingdons tatsachlich unabhangig voneinander auftreten, jedoch die Wirkung einer Losung
sich nur entfaltet, wenn sie mit einem sinnvollen Problem assoziiert wird.

Die letzte Unterscheidung liegt in der Wirkungsrichtung des Diskurses, welche durch den
Definitionsprozess von entweder Problem oder Losung stattfindet (Zittoun 2016). Bei

Problemen handelt es sich um einen kritischen Diskurs gegen 6ffentliche Stellen, welche
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entgegen von Erwartungen handeln, wahrend bei L6sungen ein Legitimationsdiskurs dariber
stattfindet, was die 6ffentliche Stelle tun muss. Staatliche Stellen betonen dabei die Losung,
welche sie fordern wollen und legitimieren sie in Bezug auf das 6ffentliche Problem, fiir
welches sie verantwortlich sind.

Die Losungsformulierung folgt dem gleichen Schema wie die Problemdefinierung, braucht
allerdings eine Wirkung anstatt einer Ursache, NutznieRer anstatt einer Offentlichkeit von
Opfern, politischen Besitz anstatt einer verantwortlichen 6ffentlichen Stelle und eine
geordnete Zukunft anstatt einer dramatisierten Zukunft. Zusatzlich muss eine Losung mit
einer Umsetzung, also konkreten MaBnahmen verbunden sein, welche die Regierung

ergreifen will (Zittoun 2016).

Taming

Zittoun (2016) nutzt den Prozess des coupling von Kingdon auch in seinem Ansatz als
zentralen Moment, versucht jedoch genauer zu betrachten, welche Voraussetzungen
notwendig sind, damit dieser Prozess® méglich ist. Hierfiir bezieht er sich auf die Darstellung
Kingdons (2014), dass manche Probleme angegangen werden kénnen (treatable problem), da
sich passende Losungen dafir finden lassen und solche, welche sich nicht I6sen lassen
(untreatable problem). Zittoun (2016) selbst nutzt zur Beschreibung dieser die Kategorien
wild problem und domesticated problem. Ein wild problem ist ein generelles Problem,
welches von vielen Akteuren versucht wird zu definieren und nicht |6sbar ist, da keine
eindeutige Ursache gefunden werden kann. Typische Beispiele von Problemen, welche viele
Ursachen haben kénnen, sind Armut oder Arbeitslosigkeit. Der aufgezeigte Prozess der
Problemdefinierung definiert grundsatzlich ein wild problem, welches zu umfassend ist, um
mit einer einfachen Losung gekoppelt werden zu kdnnen, dadurch ist es dann auch nicht
tameable. Domesticated problems sind solche, welche mit einer spezifischen Ursache
verkniipft werden kénnen, dadurch tameable sind, weil sie mit einer Losung gekoppelt
werden konnen. Zittoun (2016) entwickelt Kingdons (2014) Kategorisierung hier insoweit

weiter, dass er den Prozess theoretisiert, mit welchem es Akteuren gelingt, unlésbare

3 Zittoun sieht einen Widerspruch zwischen seinem epistemologischen Ansatz und Kingdons Unabhangigkeit
von Lésungsgenerierung und Problemdefinition, da hierbei Bedeutung situationsabhangig wird, da es scheinbar
willkurlich ist, welche Probleme und Lésungen miteinander gekoppelt werden. Zur Losung dieses
Widerspruches kdnnte strategisches Nutzen von ideellen Faktoren, wie im Stand der Literatur besprochen, und
Kingdons Prozess des softening up, wodurch Lésungen noch angepasst werden, eingebaut werden. In dieser
Arbeit fehlt leider der Platz dafiir.
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Probleme durch domesticated Probleme zu ersetzen und somit das Narrativ erzeugt werden
kann, dass auch wild problems von Akteuren l6sbar sind. Ursachen fiir Probleme sind bei
naherer Betrachtung auch nur ein anderes Problem, welches dann aber schon alle Merkmale
eines definierten 6ffentlichen Problems vorweist (Zittoun 2016). Zittoun nimmt daher an:
,Considering a cause as a new problem suggests that proposing a causal link is simply a
discursive strategy that shifts one problem to another.” (Zittoun 2016:266). Die Motivation,
die Debatte von einem Problem auf das andere zu verlagern durch die Zuschreibung einer
Ursache liegt darin, ein wild problem durch ein domesticated problem ersetzen zu kénnen
und somit dann in Verbindung mit einer Losung erfolgreichen Agenda Setting Wandel zu
generieren (Zittoun 2016). AbschlieRend muss noch auf das taming von Problemen naher
eingegangen werden. Taming ist dann moglich, wenn eine Ursache mit MalRnahmen
verbunden ist, welche diese anspricht. Ein Problem ist dann tameable, wenn die Losung, mit
der es verbunden wird, MaBnahmen vorschlagt, welche die Ursache adressieren (Zittoun
2016). Essenziell umschreibt taming also, dass ein Problem l6sbar wird. Dies wird einfacher,

je genauer mogliche Losungen Konsequenzen vorschlagen, welche die Ursache bekdampfen.

4. Analyse

Die erarbeiteten Konzepte von Problemdefinition, Losungsformulierung und der taming
Prozess sollen nun im weiteren Verlauf in Hinblick auf humanitare Aufnahmeprogramme in
Deutschland angewendet werden. Anhand der ,Aufnahmeanordnung fiir besonders
schutzbediirftige Fliichtlinge im Wege des Resettlements” und der ,,Anordnung fir die
Humanitdre Aufnahme von Schutzbedirftigen aus der Tirkei” und den darin festgelegten
Aufnahmekategorien sowie deren Konsequenzen wird die Lésungsformulierung betrachtet.
Wahrend die Losung mit der Aufnahmeanordnung eindeutig definiert ist, ist das verbundene
Problem nicht einheitlich definiert und festgeschrieben. Eine Kombination von Quellen findet

daher Anwendung, um moglichst alle Schritte der Problemdefinition zu untersuchen.
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Problemdefinition Migration*

Durch die Zuschreibung des Labels Problem wird eine Situation als Problem qualifiziert. Die
Situation in Deutschland ab 2015 mit deutlich gesteigerten Zahlen an Fliichtlingen® zu den
schon gesteigerten Zahlen in den beiden Vorjahren (Mushaben 2017:96-97) wurde schnell
als sogenannte ,Fliichtlingskrise” oder gar ,,europdische Fliichtlingskrise” gelabelt (UNHCR
2015, Bundesministerium fir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung, 2015).
Hierbei ist deutlich, dass die Bezeichnung Krise als Synonym filr Problem steht, da eine Krise
grundsatzlich ein Problem darstellt. Ebenso zeigt dieses Label sofort auf, dass ein
Normalzustand aktuell nicht vorliegt. Der Normalzustand ware hier deutlich geringere
Ankunftszahlen und damit ein geringeres Mal an Migration nach Deutschland, so wie in den
2000er-Jahren (Mushaben 2017:96). Durch die Festschreibung, was ein ,,normales”
Aufkommen an Migration ist, wird somit auch festgelegt, dass jede Abweichung nicht normal
und damit ein Problem ist. Sicherlich kann auch eine Veranderung in der proportionalen
Verteilung von Herkunftslandern als Abweichung vom Normalzustand naher untersucht
werden, dieser Aspekt eroffnet jedoch Fragen von positiv und negativ wahrgenommener
Migration, die in dieser Arbeit keinen Platz finden. Situationen, welche auf die gesteigerte
Zahl an Ankommenden riickfiihrbar sind, kdnnen somit gesammelt unter dem Problem
Flichtlingskrise oder allgemeiner dem Problem Migration eingeordnet werden, sie stellen

keine einzelne Situation dar, sondern sammeln sich alle unter dem Label der Krise.

Als Gruppe von offentlich Leidtragenden kdonnen all jene festgelegt werden, welche
vermeintliche Nachteile, durch den Anstieg an Migration erfahren. Hierbei betrifft dies keine
gesonderte soziale Gruppe, sondern die deutsche Offentlichkeit.® Die Problematiken der
Krise werden allumfassend als politisch, 6konomisch und kulturell dargestellt (Hess et al.

2016), dementsprechend allumfassend ist auch die Gruppe von offentlich Leidtragenden.

4 Der Prozess richtet sich nicht nach Fakten und realen Ereignissen, sondern nach dominierenden Festlegungen,
Wahrnehmungen und Zuschreibungen. Die folgende Argumentation richtet sich danach und umfasst keine
Ergdanzungen zu Diskrepanzen zu vorhandenen Fakten.

5> Der Begriff Fliichtling wird in der Analyse, wie im Diskurs selbst verwendet. Er umfasst also Gefliichtete und
moglicherweise Migranten und Migrantinnen.

6 Hier sind nicht unbedingt nur Menschen mit deutscher Nationalitdt gemeint, sondern nach Triandafyllidou
(2017) ,wir“, welche schon im Land sind, im Kontrast zu ,,den Anderen”, welche ankommen.
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Zahlreiche Arbeiten beschaftigen sich mit der Verbindung von Migration und Sicherheit
(Huysman 2000, Welfens 2021, Welfens 2022) oder auch den Begriindungsgrundsatzen fir
humanitare Aufnahmeprogramme und der Verschiebung von rein humanitaren
Argumentationen zu einer Verbindung von humanitadren und sicherheitspolitischen
Argumentationen (Welfens 2021). Diese Arbeit argumentiert, dass Migration als eine Frage
der Sicherheit festgelegt wird, als Ursache fiir das Problem Migration, also ein
Sicherheitsproblem vorhanden ist.” Sicherheit bezieht sich hier nicht nur innerstaatlich auf
kriminelle Aktivitaten oder Terrorismus, sondern auch auf kultureller Ebene auf die nationale
Identitat und auf politischer und 6konomischer Ebene auf Leistungen des Sozialstaates und
allgemein auf die 6ffentliche Ordnung (Huysmans 2000:751). Dabei bestehen
Sicherheitsbedenken auch potenziell ohne Migration, sind also zeitlich vorher vorhanden.
Gewaltvolle Vorkommnisse wie in der Silvesternacht in Kéln 2015 und die darauffolgende
Berichterstattung von ,,bosen ausldandischen Mannern” (Triandafyllidou 2017:12) zeigen, dass
auch ein kausaler Zusammenhang, dass diese vermeintlich ,bésen Manner” generell
existieren und jetzt in Deutschland sind, festgelegt wird. Migration als Frage der Sicherheit
war nicht immer als Ursache definiert und hat sich auch im Verlauf der ,Flichtlingskrise”
dominanter etabliert. Wahrend 2015 in Deutschland auch eine Willkommensrhetorik
(Triandafyllidou 2017:5) lange vorherrschte, dnderte sich dies schon deutlich im folgenden
Jahr mit dem sogenannten Tiirkei-Deal, welcher zum einen mit Sicherheitsbedenken
gerechtfertigt wurde und zum anderen auch entgegen der Willkommensrhetorik, die Zahl

von Ankommenden begrenzen soll (Welfens 2021).

Die verantwortliche Stelle ist die deutsche Regierung. Da es sich um ein 6ffentliches Problem
handelt, ist die Regierung nach Zittoun (2016) automatisch die Stelle, welche das Problem
angehen muss. Die Gruppe der Schuldigen ist nicht unbedingt feststellbar. Da jedoch die
deutsche Regierung die Migrationspolitik gestaltet und durch restriktivere MaRnahmen, die
Einreise nach Deutschland fir viele Menschen hatte deutlich erschweren kbnnen, kann sie
aufgrund der getroffenen Entscheidungen als Gruppe der Schuldigen angenommen werden.
In Diskursen zur ,,Fllichtlingskrise” und dem Problem Migration wird sie eindeutig als

Schuldige festgestellt (Mushaben 2017).

7 Sicherheit kann nicht als einzige Ursache von Migration festgelegt werden, sondern als eine von mehreren.
Alternativen werden hier aufgrund von Platzmangel nicht betrachtet.
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Die Dramatisierung der Zukunft wurde in Breite und Intensitat unterschiedlich ausgestaltet.
Wahrend in der Regierung die Sicherheit der deutschen Bevolkerung aufgrund unregistrierter
Einreisen in Gefahr gesehen wird, eine generelle Uberforderung des deutschen Staates und
Instabilitdten von Sozialsystemen vorausgesagt wurden (Deutscher Bundestag 2015:12283,
Hess et al. 2016), wurde der offentliche Diskurs (iber die Ereignisse von Silvester 2015 bis hin
zu einer generellen Gefahr der Fliichtlingskrise flr die Unversehrtheit deutscher Frauen
dramatisiert (Triandafyllidou 2017, Mushaben 2017, Hess et al. 2016), wahrend
rechtsextreme Organisationen, wie Pegida, zu Demonstrationen gegen eine ,,Islamisierung
des Abendlandes” aufriefen (Mushaben 2017). Dabei beruhen alle diese Bilder der Zukunft
auf Chaos und Unordnung, etwas, das es durch die Regierung zu verhindern gilt, weshalb die
Narrative gleichzeitig auch eine Legitimationsbasis schaffen fiir MaBnahmen, welche eine

solche Zukunft verhindern sollen.

Durch die Definition des Problems wurde Migration mit den notwendigen Charakteristika
ausgestattet, um es als ein wild problem darzustellen. Migration hat das Label Problem oder
gar Krise erhalten, wodurch es deutlich von einem Normalzustand abweicht, Leidtragender
ist die deutsche Offentlichkeit, wiahrend Migration eigentlich eine Frage der Sicherheit ist,
wodurch auch eine Ursache des Problems festgelegt wurde. Verantwortlich, sich dem
Problem anzunehmen, ist die deutsche Regierung, welche zumindest indirekt auch als
Gruppe der Schuldigen fiir die Existenz des Problems identifiziert wurde und das Narrativ
einer ungeordneten Zukunft wurde so dramatisiert, dass eine Rechtfertigung fiir
Malinahmen geschaffen wurde. Sicherheit stellt eine Ursache fiir das Problem Migration dar,
es sind jedoch auch weitere vorhanden, wobei Migration als wild problem zu komplex ist, um
auf eindeutige Ursachen zuriickgefuhrt zu werden, wodurch die Akteure die Moglichkeit
haben, fiir sie vorteilhafte Probleme strategisch als kausale Ursachen zu stilisieren.
Gleichzeitig ist die Identifikation einer Ursache der zentrale Schritt von einem wild problem
auf ein domesticated problem abzustellen. Der Fokus, um Migrationsprobleme zu l6sen, liegt
jetzt nicht mehr auf dem viel zu komplexen Thema an sich, sondern auf der zugeschriebenen
Ursache von Sicherheit. Dies ist ein deutlich libersichtlicheres Problem, wobei Defizite in
SicherheitsmaBnahmen als Ursache klare Handlungsmoglichkeiten fiir die Regierung bieten.

Flr das Problem Sicherheit ist es nun moglich, dieses mit Losungen zu koppeln.
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In Hinblick auf die Konzepte des Standes der Literatur und die Einfliisse Kingdons kann auch
noch Bezug genommen werden auf das window of opportunity (Kingdon 2014), welches hier
sowohl im problem als auch im politics stream geoffnet ist, und ebenfalls die Verbindung von
Problem mit Lésung bevorteilt. Die Darstellung als , Flichtlingskrise” produziert ein focusing
event, welches das window im problem stream 6ffnet. Im politics stream ist das window
geoffnet durch die Veranderung im national mood. Hier sorgten Schliisselmomente, wie die
Silvesternacht 2015 in KéIn und die darauffolgende Berichterstattung, fiir eine Veranderung
in der 6ffentlichen Wahrnehmung zu Migration (Mushaben 2017:98). Die Voraussetzungen

fiir einen Wandel in der Agenda sind also besonders vorteilhaft.

Losungsformulierung Aufnahmeanordnungen

Die Aufnahmeanordnung des BMI im Resettlement-Verfahren legt jahrlich ein Kontingent
fest, wie viele Personen und aus welchen Erstzufluchtsstaaten aufgenommen werden sollen.
Im Rahmen der Aufnahmeanordnung der humanitaren Aufnahme aus der Tlrkei werden
syrische Staatsangehorige und Staatenlose aus der Tirkei nach einem monatlichen
Kontingent aufgenommen. Die Aufnahme erfolgt dabei auf unterschiedlichen Grundlagen
des Aufenthaltsgesetzes, doch die Kriterien, welche fir eine Aufnahme erfillt sein missen,
und die Abldufe der Verfahren, stimmen weitestgehend so liberein, dass sie zum Zweck
dieser Analyse gemeinsam als Losung betrachtet und nicht gesondert bearbeitet werden
(BMI1 2016, BMI 2021). Relevant sind hier Aufnahmeanordnungen nach 2015 im
Resettlement und ab 2016 fir die humanitare Aufnahme, da diese nicht bereits vor der
»Flichtlingskrise” bestanden, und somit konkret als Losung fiir das zuvor definierte Problem
Migration und Sicherheit im Raum stehen. Der UNHCR legt Auswahlkategorien® fest, wonach
Personen aufgrund von Schutzbedurftigkeit fiir das Resettlement infrage kommen. In der
humanitdren Aufnahme richtet es sich ebenfalls nach der Vulnerabilitat (UNHCR Deutschland
0.D.-b). In beiden Fallen ist ein anerkannter Fliichtlingsstatus durch den UNHCR essenziell,

dieser schlagt dann auch mogliche Personen den Aufnahmestaaten vor. Deutschland hat in

8 Die Kategorien des UNHCR umfassen: Legal and/or Physical Protection Needs, Survivors of Torture and/or
Violence, Medical Needs, Women and Girls at Risk, Family Reunification, Children and Adolescents at Risk and
Lack of Foreseeable Alternative Durable Solution. UNHCR (2011). UNHCR Resettlement Handbook: Chapter 6 -
UNHCR Resettlement Submission Categories.
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den Aufnahmeanordnungen zudem weitere Kriterien (BMI 2016, BMI 2021) fiir eine
Aufnahme festgelegt:
a) Grad der Schutzbedirftigkeit; das gilt insbesondere fiir die Personen, deren
Schutzbediirftigkeit vom UNHCR noch nicht eingehend gepriift werden konnte.
b) Wahrung der Einheit der Familie
¢) Familidre oder sonstige integrationsférderliche Bindungen nach Deutschland;
d) Integrationsfahigkeit (Indikatoren: Grad der Schul- und Berufsausbildung;
Berufserfahrung; Sprachkenntnisse; geringes Alter)
e) ggf. weitere Kriterien, die im Rahmen von gemeinsamen Verfahrensleitlinien auf EU-

Ebene mit der Tiirkei vereinbart werden.?

Die scheinbar offensichtlichen Beglinstigten von humanitdren Aufnahmeprogrammen sind all
jene Personen, welche dadurch aufgenommen werden. Schaut man sich jedoch die
zusatzlichen Aufnahmekriterien Deutschlands an, welche besonders Integration und Familie
(an sich auch ein Integrationsfaktor, da Familie als integrationsférdernd gilt (Welfens
2021:519)) als Faktoren sieht, um Personen aufzunehmen, wird deutlich, dass auch eine
weitere Gruppe von Beglinstigten vorhanden sein muss. Integration als Aufnahmekriterium
ist eng verknipft mit sicherheitspolitischen Interessen (Welfens 2021), da so besonders
,ungefihrliche” Personen in Bezug auf staatliche Sicherheit, kulturelle Ubereinstimmung
(Werte), politische Einstellung und 6konomische Leistungsfahigkeit (Unabhangigkeit von
Leistungen des Sozialstaates) infrage kommen (Welfens 2022). NutznielRer von dieser
Auswahl an besonders ungefahrlichen Personen sind damit dann all jene, welche dadurch
geschiitzt werden, eben die deutsche Offentlichkeit. Der Faktor Integration sorgt also dafiir,
dass die Beglinstigten dieser zusatzlichen Aufnahmekriterien und damit auch dieser Losung

die deutsche Offentlichkeit ist.

Die Wirkung der Aufnahmeanordnungen erstreckt sich auf die Uberpriifung, welcher

Personen standhalten miissen und den Voraussetzungen, welche sie mitbringen missen. Sie
durchlaufen Interviews zur Feststellung des Integrationspotenzials, zur Glaubhaftigkeit ihrer
Erfahrungen und zum Ausschluss von Gefahrdungen fiir den deutschen Staat (Welfens 2022,

BMI 2016, BMI 2021). Die Wirkung zielt also ebenso durch die Faktoren Integration und

% Nur fir die humanitare Aufnahme (HAP).
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Familie auf die Sicherheitsaspekte ab. Eine genauere Betrachtung von Prozessen und

Konsequenzen erfolgt in der Analyse des taming Prozesses.

Den politischen Besitz der Losung hat die Regierung oder genauer das BMI, welches die
Aufnahmeanordnungen ausgestaltet und erldsst (BMI 2016, BMI 2021). Dieser Prozess, wer
eine Losung fir sich beansprucht, kann deutlich genauer untersucht werden. Da jedoch zur
vorliegenden Bearbeitung die Rolle von Akteuren nicht ndher betrachtet wurde und
vereinfachend die Regierung als ein homogener Akteur behandelt wird, ist die Feststellung

des Besitzes der Losung simpel.

Entgegen der dramatisierten Zukunft besteht bei der Lésungsformulierung das Interesse, das
Narrativ einer geordneten Zukunft zu zeichnen. Dies begiinstigt auch den
Legitimationsdiskurs, welchen die Regierung in den Bezug auf die von ihr gewahlte Losung
versucht zu dominieren. Durch die festgelegten Kontingente an Personen, welche
aufgenommen werden sollen, und auch den Staaten, aus denen dies erfolgen soll, ist klar
ersichtlich und schon vor der Umsetzung der Losung festgelegt, in welchem Rahmen
Personen nach Deutschland kommen. Ebenso werden diese mithilfe eines
Verteilungsschlissels auf die Bundeslander verteilt und diese im Voraus Gber die Ankunft der
Personen informiert (BMI 2016, BMI 2021). Dariiber hinaus zeigt die Wortwahl von
staatlicher Seite in Bezug auf humanitare Aufnahmeprogramme, die Bemiihungen, diese im
Sinne einer geordneten Zukunft darzustellen. In vom BAMF beauftragten Studien wird der
Begriff , geregelte Aufnahmeverfahren” besonders betont (Baraulina/Bitterwolf 2018) in den
Aufnahmeanordnungen fiir die humanitare Aufnahme aus der Turkei das Ziel, die irreguldre
Migration in die EU zu beenden (BMI 2021). Sowohl die Ausgestaltung der Programme selbst
als auch die verwendete Sprache in ihrem Zusammenhang zeichnet also das Narrativ einer

geordneten Zukunft.

Taming Prozess

Damit ein Problem im taming Prozess erfolgreich ist, muss es mit einer einfachen Lésung
gekoppelt werden kénnen. Durch die Reduktion der Komplexitat des Problems aufgrund der
Abstellung von Migration auf Sicherheit ist es dann auch maglich, ein Problem tameable zu

machen. Ob das taming jedoch wirklich gelingt, hangt davon ab, ob die gekoppelte Loésung
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mit MalRnahmen verbunden ist, welche die Ursache angehen. Malgeblich ist hier also die
Umsetzung der Aufnahmeanordnungen und die MaBnahmen??, welche auf deren

Grundlagen getroffen werden.

Zunachst erfasst das BAMF anhand vom UNHCR lbermittelten Daten erste
Integrationsfaktoren wie Alter, Schul- und Berufsausbildung, Berufserfahrung,
Sprachkenntnisse und Verbindungen zu Deutschland (privat und beruflich) sowie
sicherheitsrelevante Daten zu vorhandenen Ausweisdokumenten und Militarbuch®!. Durch
Sicherheitsbehérden wird zudem eine Uberpriifung des Sicherheitsprofils anhand der
vorhandenen Daten durchgefiihrt (BMI 2016, BMI 2021, Welfens 2022). AnschlieBend wird
vonseiten des BAMF ein Interview gefiihrt, worin sowohl die Zweifellosigkeit der
Erfahrungen, welche die besondere Schutzbediirftigkeit begriinden, tiberprift wird, als auch
das Integrationspotenzial detaillierter festgestellt werden soll. Dazu erfolgt auch die Abfrage
zu Verhalten in fiktiven Situationen, welche besonders auf die kulturelle Anpassungsfahigkeit
und die politischen Einstellungen abzielen (Welfens 2022). Im Resettlement erfolgt zudem
noch ein Sicherheitsinterview mit den Sicherheitsbehorden, in dem Sicherheitsrisiken
aufgedeckt oder ausgeschlossen werden sollen (BMI 2016). Nach diesen detaillierten
Priifungen entscheiden sowohl BAMF als auch die Sicherheitsbehérden einzeln, ob eine
Aufnahme positiv beschieden werden kann. Das BAMF ist dabei zustandig fur die kulturellen,
o6konomischen und politischen Sicherheitsbedenken, die Sicherheitsbehoérden fir Bedenken
der 6ffentlichen Sicherheit.

Es ist also deutlich zu sehen, wie die MalRnahmen, welche mit den Aufnahmeanordnungen
verbunden sind und diese umsetzen, sehr direkt die Ursache Sicherheit angehen. Dadurch ist
das taming fur das Problem Migration erfolgreich, da die Konsequenzen der verbundenen

Losung auf die Ursache Sicherheit direkt abzielen.

10 Die folgenden Darstellungen der Ausgestaltung von MaRBnahmen bezieht sich auf personliche
Arbeitserfahrungen der Autorin in der zustandigen Abteilung des BAMF. Es wurden keine
Vertraulichkeitserklarungen fir die Darstellung verletzt, alle MaBnahmen lassen sich von den Anordnungen
ableiten.

11 Enthalt Angaben zu geleisteter Wehrpflicht, Lange des Dienstes, Position und Reserveeinberufung. Dienen der
Feststellung von Sicherheitsbedenken nach Punkt 3 der Aufnahmeanordnungen (u.a. Straftaten, terroristische
Vereinigungen und Kriegshandlungen) (BMI 2016, BMI 2021).
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In der Analyse wird deutlich, wie die Regierung durch die Definition des Problems Migration
und die Abstellung auf die Ursache Sicherheit beeinflusst hat, welche Losungen maglich sind,
also mit dem Problem verbunden werden kénnen. Um ein Problem erfolgreich zu
bearbeiten, miissen die Mallnahmen der Losung die Problemursache angehen. Lésungen
missen also in Richtung Sicherheit wirken, um Migration, wie es hier definiert wurde, als
Problem zu I6sen. Die untersuchten Aufnahmeanordnungen als solche Lésungen fiir einen
Teil von Migration enthalten MaRBnahmen zu Sicherheit und kénnen sich so zum einen
durchsetzen und rechtfertigen sich auch auf Grundlage ihrer Wirkung. Somit konnte
Deutschland als Aufnahmestaat oder genauer der Akteur Regierung durch die festgelegte
Definition von Migration und die Lésungsformulierung in Verbindung mit dem taming
Prozess beeinflussen, welche Art von zusatzlichen Aufnahmekriterien méglich sind, diese

damit durchsetzen und auch rechtfertigen.

5. Fazit

Diese Arbeit ist der Frage nachgegangen, wie der Aufnahmestaat Deutschland Agenda
Setting nutzt, um zusatzliche Auswahlkriterien fiir humanitare Aufnahmeprogramme zu
beeinflussen, durchzusetzen und zu rechtfertigen. Der Fokus lag dabei auf Deutschland als
Aufnahmestaat und hat den Diskurs zu Migration sowie die Aufnahmeanordnungen fiir das
HAP aus der Turkei und Resettlement naher beleuchtet. Dieses Thema ist relevant, da
Staaten die Moglichkeit haben, eigene Interessen in humanitaren Aufnahmeprogrammen
durchzusetzen und es hilfreich ist zu verstehen, wie und womit dies moglich ist. Deutschland
nutzt seit 2016 zusatzliche Kriterien der Integration, trotz der Ablehnung durch den UNHCR.
Aufgrund eigener Erfahrungen im Bereich der Umsetzung dieser humanitaren
Aufnahmeprogramme durch das BAMF und daraus entstehenden Fragen zu den

Hintergriinden hat sich der Themenschwerpunkt und die konkrete Fragestellung entwickelt.

Es wurde zunichst ein Uberblick tiber die verwendeten Theorien des Agenda Setting
gegeben und dabei ein Fokus auf Macht und deren asymmetrische Verteilung gelegt, bevor
anhand der Bausteine Probleme, Losungen und Wandel konkrete Konzepte der Theorien

voneinander abgegrenzt oder zueinander in Bezug gesetzt wurden. Dabei war besonders
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relevant die Betrachtung von autonomen Prozessen im problem, policy und politics stream
nach Kingdon und der Einbettung der Handlungen in ideelle Faktoren nach dem
konstruktivistischen Ansatz. Wandel wurde in allen Theorien durch Schlisselmomente
moglich, welche Veranderungen beglinstigen oder ermdoglichen. Im theoretischen Rahmen
wurde der Definitionsprozess von Problemen und Lésungen konkret operationalisiert und
genauer geschaut wie durch die Reduktion von Komplexitat und dadurch die Abstellung auf
ein anderes Problem, die Mdglichkeit geschaffen wird, Probleme mit Losungen zu verbinden
und wie das taming eines Problems gelingen kann durch die konkrete Ausgestaltung der
Losung. In der Analyse wurde zunachst das Problem Migration nach den Erarbeitungen des
theoretischen Rahmens definiert und dabei deutlich, dass hierbei auf Sicherheit als Ursache
abgestellt wird. AnschlieRend erfolgte die Losungsformulierung der Aufnahmeanordnungen.
Hier wurde ersichtlich das sich die MalRnahmen dieser Anordnungen gegen die Ursache
Sicherheit richten und somit taming maoglich machen und dies hier auch erfolgreich passiert.
Abschliefend wurde die Beantwortung der Forschungsfrage diskutiert. Ergebnis hierbei war,
dass Deutschland oder genauer die deutsche Regierung als Akteur im Agenda Setting

die Problemdefinition und die Abstellung von Migration auf Sicherheit nutzt, um zusatzliche
Auswahlkriterien in der Losungsformulierung durchzusetzen und zu rechtfertigen und somit

erfolgreich taming eines wild problem betreibt.

AnschlieBend an diese Arbeit sind weitere Themen von wissenschaftlichem Interesse. Ein
vertiefender Blick auf die Rolle von Akteuren im hier bearbeiteten Thema und damit
verbunden die Méglichkeit, die Regierung nicht mehr nur als singuldaren Akteur zu
betrachten, konnte weitere Einblicke darliber geben, welche Akteure innerhalb der
Regierung letztendlich die Abstellung von Migration auf Sicherheit verfolgen und wie sich die
Interessen bei der Ausgestaltung der zusatzlichen Auswahlkriterien verhalten haben.
Ebenfalls kdnnten weitere Fallstudien zu anderen Aufnahmestaaten mit Integration als
Kriterium erfolgen, um diese im weiteren Verlauf mit dem Fall Deutschland vergleichen zu
kdnnen. Auch eine Untersuchung anderer Losungen des deutschen Staates in Bezug auf
Migration sind moglich und kénnten untersuchen, ob der hier vorgestellte Erklarungsansatz
auch auf weitere Situationen Ubertragbar ist. Dazu kénnte eine Betrachtung der Asylpolitik in
Bezug auf Gesetze wie die Asylpakete oder das Integrationsgesetz (Gelhaar 2021), und deren

Rechtfertigung aufschlussreich sein.
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