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Einleitung
1. Relevanz des Themas

Politik besteht aus den drei Dimensionen polity, policy und politics. Mit polity ist die
institutionelle Dimension der politischen Form erfal3t. Dabei geht es um die institutionell
verfassten Regeln die fur ein politisches System von Belang sind, d.h. Verfassung,
Rechtsordnung, Regierung, Parlament, Gerichte, Amter; all dies fallt unter den Begriff der
polity. Bei policy handelt es sich um die materielle Dimension von Politik, d.h. es geht um die

Ziele, Aufgaben und Gegensténde staatlichen Handelns.

Politik beinhaltet drittens eine prozessuale Dimension, die politics. Hierbei geht es
hauptsachlich um die Vermittlung von Interessen in einem politischen System. Konflikt und
Konsens' bestimmen das Verhaltnis unterschiedlicher Interessen in der Gesellschaft. In einer
pluralistischen Demokratie und somit in einer pluralistischen Gesellschaft ist auch eine
Vielfalt unterschiedlicher kooperierender und konkurrierender Interessen gegeben. Im System
der Interessenvermittlung, im intermedidren System, treten verschiedene Akteure auf. Auf der
Makroebene sind dies vorwiegend Regierung, Verwaltung und Justiz. Auf der Mikroebene
sind dies die Birger mit ihren jeweiligen Individualinteressen. Auf der Mesoebene, treten
politische Parteien, Interessenverbdnde, die Massenmedien, die Gewerkschaften, Kirchen
usw. auf. Alle diese Gruppen aggregieren die in der Gruppe vertretenen Meinungen und
Interessen, selektieren diese und artikulieren sie dann als Forderungen in das politische

System.

Im politischen System eines Landes hat die Interessenvermittlung eine zentrale Stellung.
Politik ist im wesentlichen Interessenvermittlung.? Grundlegende Voraussetzung fir die
Interessenvermittlung ist die Interessenartikulation. Ohne eine Artikulation kann in einer

komplexen Gesellschaft keine Vermittlung von Interessen stattfinden.®

! Als weiteres Interaktionsmuster zwischen Elementen des intermedidren Systems besteht auch ein mogliches
“Nicht-Verhdltnis™ zwischen unterschiedlichen Interessen

2Vgl. von Alemann, U., 1994, S. 261

*Vgl. Ronneberger, F., 1977, S. 8



In der wissenschaftlichen Forschung stehen im System der Interessenvermittlung Parteien und
Verbdnde im Mittelpunkt. Dies gilt insbesondere fiir die Bundesrepublik Deutschland, in
deren Zusammenhang von einer Parteien- oder auch von einer Verbandedemokratie
gesprochen wird.* (GroB-)Unternehmen als eigenstandige Akteure im intermediaren System
werden dagegen nur am Rande behandelt.” Da aber politisch-6konomische Interessen
durchaus nicht nur Uber Verb&nde und Parteien aggregiert und artikuliert werden, lohnt es

sich, einzelne Aktivitaten von GroBunternehmen genauer zu betrachten und zu analysieren.

Unternehmen haben Interessen. Doch wie sieht die Beschaffenheit dieser Interessen aus?
Zunachst einmal sind die Interessen einer Unternehmung vornehmlich wirtschaftlicher Natur.
Die zunehmend 6kologische und gesellschaftspolitische Sensibilitat vieler Birger hat aber
dazu geflhrt, dal® Unternehmen immer hé&ufiger um die gesellschaftliche Akzeptanz konkreter
Vorgehensweisen ringen missen. Von Unternehmen wird gefordert, dal} ihre Produkte in
zunehmendem MaRe umweltvertraglich sind, ihr Handeln transparent und somit verstandlich
ist. In der Kritik stehen Produkte, Produktionsprozesse und Vermarktungsmethoden, die aus
moralischen Grunden (Umweltvertraglichkeit, Kinderarbeit, Bestechung) bedenklich
erscheinen.® Die Unternehmensumwelt hat sich zum Teil erheblich verandert. Nicht zuletzt
der Wertewandel spielt hierbei eine Rolle. Das heilit, dal} letztendlich an Unternehmen von
der Unternehmensumwelt (oder von den Unternehmensumwelten) auch Forderungen

nichtmaterieller Art gestellt werden.

Um diesen neuen Anforderungen gerecht zu werden reagieren Unternehmen auf
unterschiedliche Weise. Unternehmensinteressen zielen auf diese Umwelten. Diese

Interessen sind nicht primar als absatzpolitische Interessen zu bezeichnen. Im Mittelpunkt
dieser Arbeit stehen diese nichtabsatzorientierten Interessen einer Unternehmung. Eine
Madglichkeit der Interessenartikulation mit der Unternehmen auf ihre Umwelt(en) einwirken

ist Offentlichkeitsarbeit, mit einem anderen Begriff “Public Relations’, kurz PR.

Untersucht werden soll anhand eines konkreten Falles die PR-Arbeit eines Unternehmens.
Grollunternehmen, um die es in dieser Arbeit gehen soll, verfugen aufgrund ihrer Gréf3e und
damit ihrer wirtschaftlichen Macht auch Uber die nétigen Mittel ohne die Unterstiitzung von
Wirtschaftsverbanden ihre Interessen im politischen System eines Landes zu artikulieren und

maoglicherweise durchzusetzen. Zu ergriinden gilt es dabei, die Bedingungen ausfindig zu

*Vgl. Rudzio, W., 1991, S. 95ff.
*>Vgl. von Alemann, U., 1994, S. 264



machen, unter denen eine PR-Arbeit zum gewinschten Erfolg fuhrt oder, der kontrare Fall,
jene Bedingungen herauszufinden, unter denen eine PR-Arbeit nicht zum Erfolg flhrt.

2. Fragestellungen und Hypothesen

Diese Arbeit orientiert sich am Beispiel Daimler-Benz Teststrecke in Boxberg an drei

Fragestellungen:

1. Welche Typen von Interessen sind fur ein Unternehmen von Relevanz?

2. Wer sind die Ansprechpartner fir die jeweiligen Interessen?

3. Welche Mittel werden eingesetzt, um diese Interessen wahrzunehmen?

Diese drei Fragestellungen bilden den Orientierungsrahnmen fir die eigentliche, zentrale

Fragestellung, die dieser Arbeit zugrundeliegt.

4. Unter welchen Bedingungen fuhrt eine PR-Arbeit zum gewlnschten Erfolg bzw.

welche Bedingungen machen eine erfolgreiche PR-Arbeit unmdoglich?

Auf die ersten drei Fragestellungen aufbauend werden in dieser Arbeit drei Themenstrdnge
entwickelt. Der Hauptthemenstrang befal3t sich mit den nicht absatzpolitischen Zielsetzungen
einer Unternehmung. Das Interessenziel der Unternehmung ist “Vertrauen in der
Offentlichkeit™ (Teilfrage 1), der Adressat ist damit, die Offentlichkeit (Teilfrage 2), schon
benannt und das nutzbare Mittel sind Public Relations (Teilfrage 3). Verschiedene Konzepte
der Public Relations werden vorgestellt. Von Belang ist das Konzept der
gesellschaftspolitisch orientierten Public Relations. Dieses Konzept fungiert im folgenden als
Grundlage fur die Analyse im vierten Teil der Arbeit. Verschiedene Auspragungsformen
dieser  Sichtweise von Public Relations werden vorgestellt, wobei die
“verstandigungsorientierte Offentlichkeitsarbeit™ einen besonderen Platz einnimmt. Sie wird in
einem spateren Zeitpunkt als Analyseraster verwendet. Die verstandigungsorientierte
Offentlichkeitsarbeit wurde von zwei Wissenschaftlern speziell fur die Standortproblematik

von Unternehmen entworfen.

®vVgl. Zerfass, A., 1996, S. 14



Der zweite Themenstrang hat mit dem Verhindern bzw. Durchsetzen von politischen
Forderungen einer Unternehmung zu tun. Adressat dieser Art von Interessen waren im
klassischen Sinn die Entscheidungstrager in der Politik, in dieser Arbeit vornehmlich der
kommunalen Politik. Aber durch die gesellschaftlichen Prozesse, auf die im Rahmen dieser
Arbeit eingegangen wird, sind im Laufe der letzten Jahrzehnte neben den kommunalen
Entscheidungstragern weitere kommunale Akteure in Erscheinung getreten. Insbesondere der
Begriff der "Kommunalen Offentlichkeit™ spielt eine entscheidende Rolle. Die politischen
Folgen des Wertewandels sind eine weitere EinfluRgroRe auf kommunale Entscheidungen.
Auf Burgerinitiativen als kommunalem Akteur wird in diesem Zusammenhang explizit

einzugehen sein.

Nicht behandelt werden die absatzpolitischen Zielsetzungen (Interessen) einer Unternehmung,
und damit einhergehend die Kundengruppen (Ansprechpartner) einer Unternehmung und die
Werbung (Mittel) zur Erreichung dieser Ziele. Dieser Themenstrang wird im Verlauf der
Arbeit nur angedeutet und nicht weiter behandelt. Nur da wo es sinnvoll erscheint wird im

Besonderen auf den einen oder anderen Unterpunkt einzugehen sein.’

Die zentrale Fragestellung 4 wird anhand des Beispiels der Teststrecke in Boxberg behandelt
und mithilfe des Anayserasters der “verstandigungsorientierten Offentlichkeitsarbeit’
beantwortet. Diese Arbeit will an einem konkreten Fall die Bedingungen untersuchen, unter
denen eine PR-Arbeit die strategischen Standortzielsetzungen eines GroRkonzerns unterstiitzt
oder die Bedingungen herausarbeiten, unter denen eine PR-Arbeit sehr wenig Wirkung zeigt,
die Zielsetzungen der Unternehmung nicht oder nur unzureichend erreicht werden. Bezug
nehmend auf die zentrale Fragestellung werden zwei Hypothesen entwickelt, die infolge der

Arbeit zu verifizieren oder zu falsifizieren sind.

1. PR kann bei Standortproblematiken mit groBem Ausmafll nur dann zum Erfolg
fuhren, wenn flexibel im Sinne einer verstandigungsorientierten Offentlichkeitsarbeit

gehandelt wird.

Es wird davon ausgegangen, daf es bei grolRen Standortvorhaben einer Unternehmung, wie es
sie der Fall Boxberg darstellt, nur Erfolg geben kann, wenn die Unternehmensfiihrung nicht

starr am geplanten Projekt festhalt, sondern mit den jeweiligen Ansprechpartnern auch tber

" S0 z.B. bei der Unterscheidung zwischen Public Relations und Werbung



inhaltliche Verénderungen am Projekt zu sprechen bereit ist. Implizit wird mit dieser
Hypothese ausgedriickt, dal} eine starre Haltung bei der Diskussion um einen Standort nicht
zum angestrebten Ziel einer Verstandigung zwischen widerstreitenden Positionen (von

Unternehmen und anderen Akteuren) fuhrt.

2. Eine erfolgreiche Public Relations Arbeit, die dem Unternehmen das
Unternehmensziel ermdglicht, ist nach entstandenem Widerstand nur noch schwer

moglich.

Hypothetisch wird davon ausgegangen, dal nach entstandenem Widerstand eine erfolgreiche
Einigung nur noch schwer erreichbar ist. Es gilt bei der Analyse des Falles der Teststrecke in
Boxberg nachzuweisen, daB Widerstinde zu Verhdrtungen in der Haltung zum
Diskussionsgegenstand fiihren. Diese Verhéartungen verhindern oder erschweren der
Hypothese nach einen Ausgleich zwischen den am Geschehen beteiligten Akteuren. Aufgabe
der Public Relations ware es demzufolge, diesen Widerstand zu verhindern. Aufschlu

dariiber, wie dieses Verhindern von Widerstand méglich ist, soll diese Arbeit erbringen.

3. Vorgehensweise und Methodik

In Teil 1 der Arbeit wird die Ideengeschichte der Public Relations kurz dargestellt um die
Definition auch aus dem geschichtlichen Kontext heraus zu verstehen. Nach der Ausarbeitung
einer fur diese Arbeit relevanten Definition der Public Relations werden daraufthin die vier
Ansdtze der PR dargestellt. Flr diese Arbeit ist der gesellschaftspolitische Ansatz
bestimmend. Er wurde von Ronneberger entwickelt. Dieser Ansatz begreift PR als Bestandteil
eines gesellschaftlichen Prozesses, der zur gesamtgesellschaftlichen Integration fihrt. Auf
diesen Ansatz aufbauend werden zuerst das Modell der symmetrischen PR, und als ein
besonderer Fall der symmetrischen PR die “verstdndigungsorientierte Public Relations
vorgestellt. Dieses Modell wurde von zwei Wissenschaftlern bei der Standortproblematik von
zwei Sondermiilldeponien in Osterreich entwickelt. Es weist neben verschiedenen
signifikanten Parallelen auch einige gravierende Unterschiede zum Fall “Teststrecke Boxberg"
auf. Dieses Modell eignet sich daher als Analyseraster und wird im vierten Teil der Arbeit als
solches verwendet. Untersucht wird anhand des Modells inwieweit die Bedingungen fur eine
angestrebte Verstandigung zwischen Teststreckenbefiirwortern und Teststreckengegnern

gegeben bzw. nicht vorhanden sind.



In Teil 2 dieser Arbeit wird der Fokus auf das Themenfeld Politik gerichtet. Dieser Teil wird
in zwei Abschnitte untergliedert. Der rechtliche Aspekt der Gemeinden, die kommunalen
Entscheidungstrager, die maRgeblichen Akteure und nicht zuletzt der Begriff der
“Kommunalen Offentlichkeit™ stehen im Mittelpunkt des Interesses des ersten Abschnitts. Die
Bedeutung der kommunalen Presse ist auch flr die Analyse des vorliegenden Falles wichtig.
Der EinfluR von Unternehmen auf die lokale Politik und mdogliche Reaktionen von
Teiloffentlichkeiten werden erdrtert. Im zweiten Abschnitt werden Trends und Wertewandel
als Einflul3faktoren fir Public Relations erortert. Sie sind deshalb auch von politischer
Relevanz, da ein moglicher Akteur, Burgerinitiativen, als ein Teil der Entwicklung anzusehen
sind, die mit dem Begriff des "Wertewandels™ erkléart werden. Teil 1 und Teil 2 dieser Arbeit

bilden die umfassende Grundlage des zu analysierenden Falles.

In Teil 3 dieser Arbeit geht es um das Projekt Daimler-Benz Teststrecke in Boxberg. Nach
Erarbeitung der Grundlagen aus den vorhergehenden Kapiteln wird eine Einzelfallstudie
vorgenommen. Primdr geht es darum am Beispiel der Daimler-Benz Teststrecke in Boxberg
das Zusammenwirken der strategischen Zielsetzung eines Unternehmens und der dafir
betriebenen Offentlichkeitsarbeit zu analysieren. Dabei ist die Analyse kein Selbstzweck. Es
sollen untersucht werden die Bedingungen, unter denen eine Offentlichkeitsarbeit die
strategische Zielsetzung einer Unternehmung unterstitzen kann oder jene Bedingungen
ausfindig zu machen, unter denen eine PR-Arbeit nicht zum gewunschten Erfolg fuhrt. Dafur
ist es erforderlich den “Fall Boxberg™ in seinen wesentlichen Ziigen darzustellen.

Fur die Intensiv-Analyse werden zwei Methoden angewendet. Hauptuntersuchungsmethode

sind vier Interviews mit den am Prozel3 entscheident beteiligten Personen. Diese sind im

einzelnen:

- Herr Dr. Peter Philipp, Verantwortlicher fiir Offentlichkeitsarbeit der Daimler Benz-AG,
zustandig fir das Projekt “Teststrecke Boxberg'.

- Herr Gilnter Hoenes, Verantwortlicher fir Forschung und Entwicklung, zustandig fir das
Projekt.

- Herr Horst Oellers, Geschéftsflihrer der “Bundschuh-Genossenschaft’, der Birgerinitiative

gegen die Teststrecke.



- Herr Walter Rukaber, Vorsitzender der “Interessengemeinschaft” und spater des
Bundschuh.

Als zweite Methode wird eine qualitative Inhaltsanalyse der Berichterstattung insbesondere
der lokalen Presse, aber ansatzweise auch der Uberregionalen Medien durchgefihrt. Mit
diesen zwei Methoden ist es moglich, den Fall “Teststrecke Boxberg™ in seinen wesentlichen
Zugen nachzuzeichnen. Die PR-Strategien sollen dargelegt, ihr Widerhall in den regionalen
Printmedien analysiert werden. Die Akteure des Geschehens werden erldutert, die
Interaktionsprozesse offengelegt. Die aufgestellten Hypothesen werden in einem
abschlieRenden Teil anhand der bearbeiteten zentralen Fragestellung zu verifizieren oder zu

falsifizieren sein.

4. Grundlegende Begriffe

Fur das Verstandnis dieser Arbeit sind der Interesse- und der Pluralismusbegriff fundamental,
da sie den gesellschaftspolitischen Rahmen fur Public Relations vorgeben. Daher werden sie

einleitend erlautert.

4.1. Der Interessenbegriff

Grundlegende Bedeutung fur diese Arbeit hat der Begriff des “Interesses’. Interessen, d.h.
subjektiv empfundene und “verhaltensorientierende Ziele und Bedurfnisse von einzelnen und

”8, stellen in der sozialwissenschaftlichen Dimension

Gruppen in einem sozialen Umfeld
allgemein eine zentrale Vermittlungskategorie zwischen Individuum und Gesellschaft dar.’
Sie tragen dazu bei, die Kluft zwischen Individuum und Gesellschaft zu vermindern, d.h. die
analytische Distanz zwischen individuellen Handlungsstrategien, gesellschaftlichen
Problemlagen und Rahmenbedingungen des politischen und sozialen Handelns zu

Uberwinden.

® Weber, J., 1977, S. 31
°Vgl. Neuendorf, H., 1973



Das charakteristische Merkmal realer Interessen der Menschen liegt in ihrer Vielfalt und
Variationsbreite.® Interessen sind nicht statisch, sondern verandern sich im historischen
Kontext und nach der gesellschaftlichen Stellung der Individuen. In der Vielfalt Gberlagern sie
sich, sind nur bedingt handlungsbestimmend und variieren mit den Wertauffassungen und
Nutzenvorstellungen und den Vergleichs- und Handlungsmaoglichkeiten der Individuen. Sie
aufllern sich sehr unterschiedlich je nach der Lebenslage und Wahrnehmung der Menschen. In
der Praxis werden Interessen nicht abstrakt wahrgenommen, sondern immer angesichts

konkreter gesellschaftlicher Probleme.**

GemaR den tatsachlichen oder wahrgenommenen Problemen formieren, gruppieren und
artikulieren sich die Interessen von Individuen, Organisationen und Institutionen und
transformieren sich in spezifische Handlungen. Dabei treffen die Interessen der einen auf die
Interessen der anderen und geraten in mehr oder minder scharfer Form in Konflikt. Neben der
Vielfalt und der Problemorientierung liegt daher das dritte spezifische Kennzeichen realer
Interessen in ihrer Konflikthaftigkeit. Eine Problemsituation ist im sozialwissenschaftlichen
Sinn in der Regel zugleich eine Interessenkonfliktsituation’?, fur die spezifische
Regelungsmechanismen existieren. Wahl, Tausch, Verhandlung, autoritative Weisung oder

Dialog sind solche Regelungsmechanismen.

Die Existenz einer Vielzahl von Verbénden, die pluralistische Struktur der Interessen, wird oft
als Garantie fur ein Gleichgewicht von miteinander konkurrierenden Machtgruppen
angesehen. Dabei gerét allerdings die Frage nach der konkreten Verteilung politischer
EinfluBchancen, nach dem strukturellen Ungleichgewicht des Pluralismus, aus dem Blickfeld.
Manche Gruppen, mit einem anderen Wort Akteure, kdnnen mit groRerem Erfolg als andere
auf die Regelung gesamtgesellschaftlicher Problemlagen einwirken.®* Aus dieser Erfahrung
ergibt sich die Frage nach den Bedingungen, unter denen sich ein gesellschaftliches Interesse
im politischen Willensbildungsproze durchsetzen 1&Rt. Hier sind vor allem zwei
Voraussetzungen zu nennen: die Organisierbarkeit und die Konfliktfahigkeit des jeweiligen

Interesses.

Die Organisierbarkeit hangt davon ab, ob es bestimmte, deutlich abgrenzbare Gruppen von

Personen gibt, die an der Vertretung spezifischer Bedurfnisse interessiert sind. “Organisierbar

©vgl. MittelstraR, J., 1975, S. 126ff.

1vgl. Kaase, M./Klingemann, H., 1979, S. 534ff.
12v/gl. Hirsch-Weber, W., 1969

B vgl. Olson, M., 1985, S. 28f.



sind nur solche Interessen, die sich als Spezialinteresse einer sozialen Gruppe interpretieren
lassen bzw. die als Bediirfnisse der Gruppe hinreichend deutlich und wichtig sind.”**
Konfliktfahigkeit beruht auf der F&higkeit einer Organisation kollektiv die Leistung zu
verweigern bzw. eine systemrelevante Leistungsverweigerung glaubhaft anzudrohen. Als
nicht konfliktfahig in diesem Sinne kann man Hausfrauen, Schiler, Studenten, Arbeitslose
und Pensiondre bezeichnen. Sie werden zu einem groRBen Teil stellvertretend durch

gesellschaftliche Organisationen und Institutionen wahrgenommen.

4.2.  Der Pluralismus-Begriff

Pluralismus kann definiert werden als ein System der Interessenvermittlung, dessen
wesentliche Bestandteile in eine nicht ndher bestimmte Anzahl verschiedener, freiwilliger, in
Wettbewerb stehender, nicht hierarchischer und autonomer (was die Art und den Umfang des
Interesses betrifft) Gruppen organisiert sind.™ Diese Gruppen besitzen weder eine staatliche
Lizenz, besondere Anerkennung oder Unterstiitzung, noch sind sie auf staatliche Initiative hin
gebildet worden oder unterliegen staatlicher Kontrolle hinsichtlich der Rekrutierung von
Fihrungspersonal oder der Interessenartikulation. AuBerdem koénnen sie kein

Représentationsmonopol innerhalb der von ihnen vertretenen Bereiche in Anspruch nehmen.

So gesehen ist Pluralismus zunéchst nichts anderes als eine Bezeichnung flr Existenz, Neben-
, und Gegeneinanderwirken von organisierten Interessen.’® Das Wort sagt nichts tiber die
Bedeutung der Interessenkonkurrenz fir die Gesellschaftsordnung selbst aus, letztendlich ist
aber der gegenseitige Umgang der Interessen miteinander ein ganz wesentlicher, wenn nicht
der entscheidende Hinweis fiir das Funktionieren moderner gesellschaftlicher Systeme.
Pluralismus stellt unter einem anderen Blickwinkel ein wesentliches Strukturmerkmal
freiheitlicher bzw. “westlicher Demokratie” dar. “Pluralistisch® kennzeichnet ein
Demokratieverstandnis, wie es in der Formel von der “freiheitlichen demokratischen

Grundordnung’ des Grundgesetzes seinen Ausdruck findet.'’

¥vgl. Offe, C., 1969, S. 168
15vgl. Steffani, W., 1980, S.87
®vgl. Rudzio, W., 1991, S. 59ff.
7 vgl. ebenda



Bei dem Pluralismusbegriff geht es im Bezug zu dieser Arbeit im wesentlichen darum zu
klaren, in welchem gesellschaftlichen Rahmen Public Relations Arbeit stattfindet. Diese
gesellschaftlichen Rahmenbedingungen sind in erster Linie durch das “pluralistische Prinzip’
erklart, welches dem Pluralismusbegriff innewohnt. Das pluralistische Prinzip ist durch eine
"Vielheit™ gekennzeichnet.*®

Das pluralistische Prinzip im spezifischen Sinne meint jedoch eine Vielheit, deren einzelne
Elemente in einer bestimmten Beziehung zueinander stehen: Die Elemente einer Einheit
werden im wesentlichen als voneinander unabhangig, gleichberechtigt und autonom gesehen,
d.h. sie sind nicht mal3geblich der Kontrolle anderer unterworfen. Sie stehen miteinander
durchaus im Verhdltnis des Wettbewerbs und des Konflikts, nicht jedoch in dem

hierarchischer Ordnung.

Diese Vielheit in Ansichten, Einstellungen, oder aber auch Interessen, kann in einzelnen
Fallen durch eine Offentlichkeitsarbeit &ffentlich gemacht, in den o6ffentlichen
Kommunikationsprozel? eingebracht, artikuliert werden. Die Frage, ob der Pluralismus als
Gesellschaftskonzept dem Ideal der gleichstarken Vertretung sdémtlicher Interessen gerecht
wird, ist in diesem Zusammenhang sekundar. Das pluralistische Prinzip beschreibt die
potentielle, eine mogliche Vielheit. Erst der Pluralismus als Gesellschaftskonzept geht von der

Vertretung sdmtlicher in der Gesellschaft artikulierter und vertretener Interessen aus.

Als “praktische Methode™ bedeutet Pluralismus einen dialektischen, komplexen
Interessenartikulations-, Interessenvermittlungs- sowie Entscheidungsprozel3, in dem der
Wettstreit und freie Verhandlungsprozel? der Interessengruppen und Verbande (ber
Vermittlung der Parteien zur Mitwirkung an der Willensbildung fihrt, in dem demokratisch
legitimierte Reprasentationsorgane in einem permanenten Rechtsetzungsprozel3 die jeweils
verbindlichen  Entscheidungen treffen: ein  dialektischer ~ Willensbildungs-  und
Entscheidungsprozel3, der nur dann zu befriedigenden Ergebnissen fiihren kann, wenn in ihm

allgemein akzeptierte regulative Ideen Beachtung finden.

Diese regulativen Ideen stellen die Konsensbasis dar, ohne die kein Gemeinwesen dauerhaft
existieren kann.'* Der Pluralismus unterscheidet daher zwischen einem notwendigen

“unstreitigen Sektor™ (Konsens), dem Bereich anerkannter Grund- und

8 v/gl. Steffani, W., 1980, S. 76f.
9 vgl. ebenda, S. 66ff.



Menschenrechte sowie fundamentaler, rechtsstaatlich gesicherter Verfahrensregeln einerseits,
und einem ebenso notwendigen “streitigen Sektor” (Dissens), dem Bereich des politischen
Konflikts und der politischen Gestaltung andererseits. Grundsatzlich gilt dabei der
Erfahrungssatz, dal3 im streitigen Sektor politische Kontroversen desto offener ohne Zerfall
des Systems ausgetragen werden konnen, je stabiler die Konsensbasis ist, d.h. je mehr sie auf
Einsicht, Uberzeugung und vor allem positiver sozialer Lebenserfahrung und nicht auf Zwang

und Manipulation beruht.?

Generell gilt es folgendes festzustellen: Es geht hier nicht um die vollstandige Wiedergabe der
verschiedenen Denkschulen, nach denen das Zusammenleben einer komplexen Gesellschaft
funktioniert. Es geht hier nur darum, eines der Grundprinzipien zu erklaren. Welcher der in
der politischen Wissenschaft vertretenen Pluralismustheorien man sich auch immer
anschlieBen mag: Pluralismus weist in den hochentwickelten Industriegesellschaften mit
liberal-demokratischen Verfassungen auf den Tatbestand der organisierten Interessen
zuriick.?* Fur die freie Artikulation und Vermittlung bedienen sich Organisationen unter
anderem des Mittels der Offentlichkeitsarbeit. Organisierte Interessen kénnen sich mittels
Public Relations in verschiedenen (Teil)Offentlichkeiten artikulieren. Insofern sind Public
Relations ein Mittel, mit dem Unternehmen im Gesamtsystem der Interessenvermittlung auf
ihre Interessen offentlich aufmerksam machen. Mit dieser Interessenartikulation verfolgen

Unternehmen Interessenziele, die Gegenstand dieser Arbeit sind.

2 v/gl. Fraenkel, E., 1964, S. 21
L vgl. Steffani, W., 1980, S. 66ff.



Teil 1 - Themenfeld Public Relations
1. Zum Begriff der Public Relations

Zum Begriff der Public Relations gehdren die ideengeschichtlichen Grundlagen sowie die
klrzere Vergangenheit des Begriffs in der Bundesrepublik Deutschland. Eine Abgrenzung zu
"Werbung' ist hilfreich. Nach der fur diese Arbeit geltenden Definition werden auch die

rechtlichen Grenzen der Public Relations in einem kurzen Kapitel erdrtert.

1.1.  Herkunft und Ideengeschichte

Es kann und soll hier nicht die Ideengeschichte der PR in ihrer Gesamtheit dargestellt werden.
Es wird stichpunktartig auf die sich entwickelnde neue Disziplin eingegangen. Public
Relations ist ein Kompositum amerikanischen Ursprungs. Im Jahre 1882 verwendete der
Anwalt Dorman Eaton den Ausdruck “public relations”, als er in der Yale Law School vor
einem Graduierten-Seminar den Begriff “public relations™ mit “to mean relations for the
general good” erklarte.?? In seiner heutigen Form wurde der Begriff zum erstenmal 1897 im
amerikanischen “Yearbook of Railway Literature’ verwendet.”® In den Jahren um die
Jahrhundertwende engagierte John D. Rockefeller®* den free lance press agent Ivy Lee, um
Widerstanden in der Gesellschaft gegen die Eisenbahn- und Mineral6lgesellschaften zu
entgegnen. Dieser entwickelte die “Declaration of Principles’, in der er der Offentlichkeit
mitteilte: “Unser Plan ist, kurz und offen, die Presse und die Bevdlkerung schnell und genau
liber die Tatsachen zu unterrichten, die fiir sie von Wert und Interesse sind.”® Dies ist die
Geburtsstunde der Public Relations. In der Folgezeit, bis zum Beginn des Ersten Weltkrieges,
wurden in mehreren amerikanischen Unternehmen weitere Personen im selben Arbeitsgebiet

eingestellt. Man konnte diese Personen als die Pioniere der PR bezeichnen.

In der Phase von 1914 bis 1945 stand die neue Profession, die sich gerade etablierte, unter
dem Eindruck der beiden Weltkriege. 1914 setzte Président Woodrow Wilson das “Committee
on Public Information™ ein mit der Aufgabenstellung, der Bevdlkerung die Ziele der

Regierung klarzumachen, Widerstand dagegen von vornherein als “unmoralisch’

22\/gl. Oeckl, A., 1992, S. 16
2 Ependa
24 7um Ende des 19. Jahrhunderts einer der reichsten Industriellen der USA



bloRzustellen und zu einer breiten Unterstiitzung aufzurufen. Die Public Relations der
Zwischenkriegsjahre sind eng mit dem Begriff der Propaganda zu sehen. PR wurde in erster
Linie als ein Beeinflussungs-, mehr noch als ein Manipulationsinstrument genutzt. Diese
Sichtweise geht einher mit der in dieser Zeit gangigen Forschungsmeinung zur
Medienwirkung: Die Wissenschaftler gingen von einer sehr starken Medienwirkung aus. Als
Folge dieser Denkweise glaubte man die Massen beliebig manipulieren und lenken zu
konnen.  Offentlichkeitsarbeit  wurde in  diesem  Zusammenhang als  ein

Manipulationsinstrument betrachtet.”®

Mit dem Ende des Zweiten Weltkrieges endete auch die "“War Information’. Waéhrend
Manipulationstechniken gut beherrscht wurden gab es immer noch keine wissenschaftlich-
theoretische Disziplin der PR. Erst mit einer fortschreitenden Etablierung der
Kommunikationswissenschaften und mit einem neuen Modell der Systemtheorie war die
wissenschaftliche Verortung der PR mdoglich geworden. Insbesondere in den ausgehenden
achtziger, mit Beginn der neunziger Jahre war auch theoretisch auf dem Gebiet der PR vieles

in Bewegung geraten.

Oeckl unterteilt die ideengeschichtliche Entwicklung der PR in vier unterschiedliche Phasen.
Die erste und die zweite Phase werden zusammengefalit, da sie in der Anschauung nahezu
identisch sind:

1. “The public be fooled™: die Offentlichkeit wird fiur dumm erklart, mit PR wird in
erster Linie desinformiert. Das war - insbesondere in den USA - bis zum Ende des 19.
Jahrhunderts der Fall.

2. “The public be informed™: Dies war einer der Grundsatze von lvy Lee, der nach
1906 eine neue Epoche der PR einleitete.

3. “The public be understood': die Offentlichkeit soll verstehen, was sich ereignet, die
Geschehnisse mussen also Uber die Information hinaus erldutert und begriindet werden. Diese
Entwicklung wurde von Edward L. Bernays in den zwanziger Jahren initiiert und legte damit

den Grundstein fiir die moderne Offentlichkeitsarbeit.

2 vgl. Oeckl, A., 1992, S. 16
% \/gl. ebenda, S. 19



1.2.  Der Begriff Public Relations in Deutschland

1937 flhrte Hundhausen den Begriff “Public Relations™ in Deutschland ein. Sein Bericht Gber
den Reklamekongrel3 fir Werbefachleute der Banken in den USA gilt bis heute als die erste
Abhandlung uber diesen Begriff in Deutschland. Durchsetzen konnte sich der amerikanische
Ausdruck wéhrend der Zeit des Nationalsozialismus auch nach weiteren Veroffentlichungen
zu diesem Thema durch Hundhausen nicht. Die Einfuhrung der amerikanischen Vokabel
wurde von zahlreichen Ubersetzungsversuchen begleitet. Die Wochenzeitung "Die Zeit’
ergriff 1951 die Initiative. Mit Hilfe eines Preisausschreibens sollte das “Modewort™ durch
einen Deutschen Begriff ersetzt werden. Das Ergebnis wurde als “enttduschend™ bewertet. Als
“relativ beste Losung™ pramierte man “Kontaktpflege', ein erster Preis wurde aber nicht
vergeben.?” Eine allgemeingiltige Ubertragung des amerikanischen Begriffs PR existiert in
der deutschen Sprache bis heute nicht. Neben Public Relations kursieren verschiedene
deutsche Ausdriicke. Die gebrauchlichste und bekannteste Ubertragung des amerikanischen
Terminus ist heute “Offentlichkeitsarbeit™. Im Rahmen dieser Arbeit werden Public Relations

und Offentlichkeitsarbeit synonym verwendet.

1.3.  Abgrenzung von Werbung

Definieren bedeutet abgrenzen. Die Frage nach der Abgrenzung von benachbarten
Tatigkeitsbereichen stand und steht auch weiterhin im Mittelpunkt des Interesses. Dabei spielt
gerade das Verhaltnis der PR zur Werbung eine bedeutende Rolle. Es besteht auch heute noch
teilweise die Ansicht dal® Public Relations doch nichts anderes als Absatzwerbung sind. PR
wird als Teilgebiet der Werbung bzw. der Verkaufsforderung interpretiert. Der Verdacht liegt
nahe, dal man den Begriff "Public Relations’ nur eingeflihrt hat, um ein Substitut flr
"Werbung' zu konsolidieren, so wie das Wort Reklame durch Werbung ersetzt wurde, um die

negative Konnotation dieses \VVorgangers zu ersetzen.

Hundhausen differenziert den Begriff Offentlichkeitsarbeit von der Wirtschaftswerbung und
zieht eine deutliche Trennungslinie zur Produktwerbung: ,,Wirtschaftswerbung sind

Bemihungen des Werbens, die auf Waren oder Dienstleistungen gerichtet sind; PR sind

%" Haacke beurteilte 1957 den Begriff als “Heimsuchung der deutschen Publizistik”.



Bemiihungen des Werbens, die 6ffentliche Meinung zu gewinnen.“?® Dem Werber geht es -
allgemein gesprochen - darum, etwas im BewuBtsein des umworbenen Verbrauchers zu
verankern, seine gefuhlsmalige Einstellung zu verdndern oder ihn zu einer bestimmten

Handlung zu bewegen.

Es lassen sich bei dieser Auseinandersetzung drei Richtungen herauskristallisieren: die
Verfechter einer Haltung, die eine Existenz von Uberschneidungen leugnet. Dieser
Personenkreis sieht PR und Werbung als etwas grundverschiedenes an. Die Gruppe setzt sich
liberwiegend aus den spateren DPRG-Griindungsmitgliedern®

zusammen. Die zweite Gruppe stellt die Gemeinsamkeiten und Unterschiede heraus und
vertritt zum Teil die Meinung, dal Werbung und PR ineinander ubergreifen, bzw. sich
gegenseitig ergénzen. Fir die Vertreter der dritten Richtung besteht zwischen Werbung und
PR mindestens eine enge Verwandtschaft , die sich vor allem in ihren Zielen dufert: der
Forderung des Absatzes. Bei gewinnorientierten Unternehmen sei Offentlichkeitsarbeit als
Vertrauenswerbung letztlich verkaufsorientiert: “Wer ... seine Produkte verkaufen will,
spricht von sich und seinem Unternehmen natiirlich in den besten Ténen.”* Die Dominanz
des Marketinggedankens habe dazu geflihrt, die Produkte mit dem Image einer schonen,

gesunden und heilen Welt zu verbinden.**

Auch der Verweis darauf, dall es der Werbung ums Geschéft, den Public Relations aber um
einen flussigeren Geschéaftsablauf gehe, ist letzten Endes wenig aufschlu3reich. Mul} doch
festgestellt werden, dall Vertrauenswerbung nicht direkt den Absatz foérdert, jedoch die
Absatzwerbung in entscheidendem Mal3e unterstutzt. In den meisten Fallen sind die Grenzen
zwischen Vertrauenswerbung und Absatzwerbung flieRend. Nicht immer wird scharf genug
zwischen allgemeiner wirtschaftlicher Aufklarung oder Wissensvermittlung und der
Produktwerbung unterschieden. So kommen oft genug Mischformen der Werbung zustande,

die durchaus wirkungsvoll sein kdénnen.

Als neue Dimension der Werbung begreift Habermas PR. Fir ihn liegt der Unterschied im
politischen Gewicht. Fur den schon genannten Abgrenzungsversuch unterscheidet sich sein
Ansatz insofern, als er bei der Offentlichkeit, also beim Adressaten ansetzt, wahrend die

anderen Autoren den Unterschied innerhalb des Unternehmens, also beim Kommunikator,

% Hundhausen, C., 1967, Essen, S. 74
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% Réglin, H.C., 1990, S. 30
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suchen. "Meinungspflege™ unterscheidet sich nach Habermas von Werbung dadurch, dal3 sie
die Offentlichkeit ausdriicklich als politische in Anspruch nimmt. Private Reklame wendet

sich jeweils an andere Privatleute, soweit sie als Verbraucher in Frage kommen;

der Adressat der public relations ist die “6ffentliche Meinung’, sind die Privatleute als
Publikum und nicht als Konsumenten unmittelbar. Der Absender kaschiere, in der Rolle eines

am offentlichen Wohl Interessierten, seine geschaftlichen Absichten.*

Bei Habermas ist neu, dal’ die Interessen des Publikums nicht mit denen der PR-treibenden
Unternehmen identisch sein missen. PR wird nicht mehr als kommunikative Verwirklichung
eines sozialen Gewissens dargestellt, sondern als “Tarnmantel” fir Werbung. Ein
Zusammenhang zwischen geschéftlichen Interessen und dem 6ffentlichen Wohl wird nicht als
selbstverstandlich vorausgesetzt. Der Vorteil der Werbung liegt demnach darin, dal? sie offen
um die Gunst der Konsumenten kampft, wohingegen PR dies mit undurchschaubaren oder

verzerrt prasentierten und deshalb “unfairen™ Mitteln tut.

Generell 1aRt sich aber feststellen, daR es durchaus Unterscheidungsmerkmale zwischen

Public Relations und Werbung gibt. Diese seien hier aufgefihrt:

- PR bezieht sich auf die ganze Unternehmung, Werbung dagegen auf Produkte oder
Dienstleistungen. Dies ist ein Unterschied in der Bezugsgrofie. Daraus folgt, dall auch
Unterschiede im Einsatz der jeweiligen Mittel bestehen: Absatzwerbung meint die
klassischen Instrumente wie Anzeigen, Fernsehspots, Plakate usw., PR dagegen bedient
sich vielgestaltiger noch besonderer Methoden und Mittel der Kontaktpflege.*

- PR ist mittel- bis langfristig konzipiert, Werbung dagegen grundsatzlich kurzfristig. Dies
ist ein Unterschied in der Wirkdauer, der aus der unterschiedlichen Wirkungsrichtung
erwachst.

- Der vielleicht wichtigste Unterschied besteht in der Wirkungsrichtung: Werbung ist
primdr eine Einbahnstralle, von der Unternehmung nach drauBen. Eine wechselseitige
Kommunikation kommt nicht zustande. PR dagegen impliziert wesenhaft das Feedback,
den Dialog. Die Information, die vom Unternehmen nach draufRen geht, hat gegentiber der
Information, die von den Offentlichkeiten zu dem Unternehmen geht keine Dominanz

inne wie bei der Werbung. Beide Informationsstrange sind gleichrangig, gemaR der

%2 Habermas, J., 1964, S. 64

%% Wie sich am noch zu untersuchenden Fall herausstellen wird gehéren eine Reihe von direkten Gesprachen mit
betroffenen Birgern und die Teilnahme an Gemeinderatssitzungen zu der PR-Arbeit des Unternehmens. Diese
Aktivitaten sind nicht als Werbung zu bezeichnen.



unterstellten relativen Gleichrangigkeit der Interessen der Unternehmung und der

offentlichen Interessen.®*

1.4. Definition

Aufgrund der Komplexitat des Untersuchungsgegenstandes macht es Sinn, fiir die Zwecke

dieser Arbeit den Definitionsrahmen der PR auf Unternehmens-PR einzuschranken.

So sehen amerikanische Autoren PR Uberwiegend auf der Ebene von Organisationen
verankert. Grunig und Hunt schreiben: “Public relations is the management of communication
between an organization and its public.”® Nach dieser Definition ist PR die Organisation,
Planung und Ausfiihrung von Kommunikation zwischen einer Organisation und seiner
umgebenden Offentlichkeit. Diese Definition deutet auf eine Wechselseitigkeit hin.
Kommunikation bedeutet den Austausch zwischen verschiedenen Parteien. Cutlip definiert
“Public relations is the management function that identifies, establishes, and maintains
mutually beneficial relationships between an organization and the various publics on whom it
success or failure depends.”*® Diese Sichtweise hebt das Vorhandensein verschiedener

Teiloffentlichkeiten hervor.

Hé&ufig steht der Aspekt der Gestaltung von Beziehungen im Mittelpunkt. Diese Beziehungen
sollten “gut, positiv und fruchtbar™ sein. In den meisten Fallen ist zu bemangeln, dal nicht
geklart ist, was unter “Gestaltung guter, positiver und fruchtbarer Beziehung™ zu verstehen ist.
Fur Carl Hundhausen, einen der Pioniere der

PR in Deutschland, ist PR zundchst einmal eine Informationstétigkeit: “Public Relations ist
die Unterrichtung der Offentlichkeit (oder ihrer Teile) tiber sich selbst, mit dem Ziel, um
Vertrauen zu werben.”®” Mit dieser Informationstitigkeit soll um Vertrauen in der

Offentlichkeit geworben werden.

Die Deutsche Public Relations-Gesellschaft, DPRG, definiert Public Relations so: “Public
Relations, kurz PR, sind die Pflege und Férderung der Beziehungen eines Unternehmens,

einer Organisation oder Institution zur Offentlichkeit; sie sind eine unternehmerische

¥ vgl. dazu Teil 1, Kap. 2.4.1.
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Fihrungsaufgabe. Sie kann auch an selbstdndige PR-Berater oder PR-Agenturen Ubertragen
werden. In der PR unterscheidet man innerbetriebliche und auRerbetriebliche MaRnahmen der
Kommunikation.”® Auffallend dabei ist, daB die Offentlichkeit undifferenziert betrachtet
wird. Eine neue Unterscheidung betrifft die PR nach innen, d.h. die PR, die vornehmlich
betriebsintern zur Geltung kommt, und die PR nach auf3en. Mit PR nach auf3en sind sdmtliche
PR-Aktivititen von dem Unternehmen an die Unternehmensumwelten gemeint. Uber die
Ziele der PR schreibt die DPRG weiter: “Zweck der Offentlichkeitsarbeit ist, Aufmerksamkeit
und Interesse zu wecken, Sympathie und Vertrauen zu gewinnen. PR soll
Entscheidungsprozesse in und zwischen Institutionen beeinflussen, sie dient der
Konfliktbewaltigung und dem Bemiihen um Konsens.”*® Sympathie und Vertrauen, mit einem
englischen Terminus “good will", sind die am meisten genannten Zielsetzungen von PR-
Arbeit. Auch das Bemihen um einen Ausgleich gehért zu den am meisten genannten

Zielsetzungen unternehmerischer Public Relations.

Erkennbar ist in den meisten Fallen die Intention der definierenden Personen. Alle heben fir
die im Sinne der Definitoren wichtigsten Eigenschaften von PR hervor, ein Zusammenfihren
verschiedener, relevanter Eigenschaften findet in den seltensten Féllen statt. Einen weiteren
Versuch PR umfassend zu definieren unternimmt Harlow. Rex Harlow hat 1976 aus 472
Definitionen folgende Bestimmung von PR abgeleitet: “PR ist eine unterscheidbare
Management-Funktion, die dazu dient, wechselseitige Kommunuikationsverbindungen,
Akzeptanz und Kooperation zwischen einer Organisation und ihren Offentlichkeiten
herzustellen und aufrechtzuerhalten. Sie bezieht die Handhabung von Problemen und
Streitfragen ein; sie unterstltzt das Management im Bemihen, Uber die 6ffentliche Meinung
informiert zu sein und auf sie zu reagieren; sie definiert die Verantwortung des Managements
in ihrem Dienst gegentiber dem Offentlichen Interesse und verleiht ihm Nachdruck; sie
unterstiitzt das Management, um mit dem Wandel Schritt halten zu kénnen und ihn wirksam
zu nutzen; sie dient als Frihwarnsystem, um Trends zu antizipieren; und sie verwendet
Forschung sowie gesunde und ethische Kommunikationstechniken als ihre

Hauptinstrumente.”*°

Auch Harlow sieht PR als eine unternehmerische Fiihrungsaufgabe. Grundlegend anders an
dieser Definition ist die Aufgabe der PR, gesellschaftliche Trends zu beobachten und die

jeweilige PR diesen Entwicklungen anzupassen. Diese Antizipationsaufgabe ist aber fur eine

% 0. Verf., DPRG (Hrsg.), 1998, S. 4
% Ebenda



wissenschaftliche Arbeit schwer operationalisier- und daher auch schwer nachweisbar. In
Anlehnung an die bisher aufgefiihrten Definitionen soll zusammenfassend in dieser Arbeit

Public Relations verstanden werden als:

1. Eine Form der Kommunikation, mit der ein Unternehmen mit seinen in Gruppen
gegliederten Offentlichkeiten in Beziehung tritt. (Information - Kommunikation)

2. Diese Offentlichkeiten haben nichts mit dem direkten Markterfolg bzw. -miRerfolg der
Unternehmung zu tun. (Abgrenzung zu klassischer Werbung)

3. Die Beziehungen beruhen auf Wechselseitigkeit. (Symmetrischer Dialog)

4. Das Ziel der Unternehmung ist es, mit Public Relations um Vertrauen zu werben.

(Werbung um Vertrauen)

Unter den Begriff Public Relations fallen somit genauso die Stellungnahme in der Zeitung,
die Informationsveranstaltung vor Ort, das vom Unternehmen unterstitzte Ful3ball-Turnier,
das Gesprach mit Einzelnen oder mit Gruppen, die Diskussion im Gemeinderat, der Beitrag
im Fernsehen oder im Horfunk sowie ahnliche kommunikative Aktivitdten, mit denen ein

Unternehmen mit seinen Umwelten in Beziehung tritt.

1.5. Rechtlicher Rahmen und rechtliche Grenzen der Public Relations

Bei dieser Arbeit geht es im wesentlichen um die Standortproblematik und der dafir
getdtigten Public Relations Arbeit eines GroBunternenmens. Die rechtlichen
Rahmenbedingungen behandeln PR &hnlich wie Werbung, d.h. es geht in erster Linie
Produkte, Produktvermarktungsmethoden und dhnliches. Bertihrungspunkte des rechtlichen
Rahmens der PR mit dem Gegenstand dieser Arbeit gibt es wenige. Der Vollstandigkeit

halber seien die rechtlichen Grundlagen hier dennoch aufgefuhrt.

Die staatliche Rechtsordnung dient im grundsétzlichen dazu, die in jeder Gesellschaft
bestehenden Gegensédtze und die aus ihnen resultierenden Konflikte zu verbieten, zu
beseitigen oder zumindest zu kanalisieren.** Der rechtliche Rahmen setzt sich zusammen aus
Verfassungsnormen, Gesetzen, Verordnungen und richtungsweisenden Fallen der

Rechtsprechung. Die Rechtsprechung, die von Richtern durchgefihrt wird, ist insofern von

** Harlow, R.F., 1976, S. 9
*vgl. Lingenfelser, F., 1993, S. 433



grolRer Bedeutung, als sie eine verbindliche Auslegung des Rechts darstellt und dieses auch
fortentwickelt. Wahrend Verfassungsnormen und Gesetze in einem verfassungsmaRig
festgelegten Gesetzgebungsverfahren entstehen, werden Rechtsverordnungen von Organen

der Exekutive erlassen.*?

Inhaltlich wirkt das Rechtssystem durch Restriktionen oder
Forderungen bestimmter Handlungsalternativen, weiterhin durch Einhaltungskontrolle und

durch Sanktionierung bei Zuwiderhandlungen.

Die in der Offentlichkeitsarbeit auftretenden Rechtsfragen unterscheiden sich nicht wesentlich
von denen im Bereich der Werbung. Den Begriff “Public Relations” oder
“Offentlichkeitsarbeit” gibt es in dieser Form in der juristischen Literatur nicht.** Ein
eigenstandiges, umfassendes Gesetz, welches die Kommunikationspolitik, ihre Gestaltung
und ihren Inhalt regelt, existiert nicht. Vielmehr mu ein Unternehmen eine Vielzahl von
Gesetzen und Verordnungen beachten, wenn es Kommunikationsmalinahmen durchfihrt. In
der Bundesrepublik Deutschland ist der rechtliche Rahmen fur PR in mehrfacher Hinsicht
abgesteckt:*
- Art. 5 Grundgesetz (GG)*, der das Recht der freien MeinungsauBerung betrifft,
ermdglicht Unternehmen Gberhaupt erst, PR zu betreiben.
- Die Landespressegesetze regeln die speziellen Rechte und Pflichten der Presse und der
PR in Unternehmen
- Das Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG)* soll den
Leistungswettbewerb und den Verbraucher gleichermalien schiitzen.
Im folgenden soll daher kurz auf das Presserecht sowie das Wettbewerbsrecht, insbesondere

auf die fur PR betreibende Unternehmen relevanten Rechtsvorschriften, eingegangen werden.

1.5.1. Das Presserecht

Im allgemeinen Sprachgebrauch bezeichnet der Begriff "Presse’ die Gesamtheit der durch

Druck oder ahnliche Verfahren vervielfaltigten Schriften; daneben beinhaltet der Begriff auch
die im Pressewesen tatigen Unternehmen und Personen.*” Das Recht der Presse umfaft die

*2\/gl. Creifelds, C., 1992, S. 943f.

3 Auch den Begriff "Werberecht™ oder ein hauptséchlich die Werbung betreffendes spezielles Gesetz gibt es
nicht. Vgl. Schotthofer, S., 1993, S. 227

*\gl. Barth, K./Theis, H.-J., 1993, S. 38

* Grundgesetz (GG) vom 23.5.1949 (BGBL. S. 1) in der Fassung vom 3.11.1995 (BGB1. | 1492)

“® Gesetz gegen den unlauteren Wettbewerb (UWG) vom 7.6.1909 (RGB1. S. 499) in der Fassung vom
25.10.1994 (BGBL1. | 3082)

* Im Presserecht ist der Begriff der Presse nicht naher definiert. VVgl. Jarass, H.D., 1982, S. 210



Gesamtheit aller Rechtsvorschriften, die die Téatigkeiten und die Wirkungsmoglichkeiten der
Presse regeln; sie sind in den Landespressegesetzen festgelegt. Zwischen den Pressegesetzen
der einzelnen Bundeslander bestehen nur geringfugige Unterschiede, im wesentlichen sind sie
gleichlautend.*®

Ausgangspunkt ist die in Art. 5 des Grundgesetzes verankerte Presse- und
Meinungsaul3erungsfreiheit, mit der jedem Bundesbilrger das Recht garantiert wird, “seine
Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu &uRern und zu verbreiten und sich aus allgemeinen
zuganglichen Quellen ungehindert zu unterrichten”.*® Presse- und MeinungsauRerungsfreiheit
sind jedoch nicht unbegrenzt, sondern nur in den Schranken des Art. 5 Abs. 2 GG méglich.*
Die Presse erflllt eine “offentliche Aufgabe’, und die Pressefreiheit ist ein fir einen

demokratischen Staat unverzichtbares Grundrecht.>*

1.5.2. Das Wetthewerbsrecht

Das Wettbewerbsrecht, dessen Aufgaben im weitesten Sinne “die Bekampfung unlauterer

Wettbewerbshandlungen und die Sicherung des Wettbewerbs?

sind, muf3 als wichtige
EinfluBgroRe bei der Planung und dem Einsatz von Unternehmens-PR-MaRnahmen
bertcksichtigt werden. Dem Schutz des Wettbewerbs dienen im wesentlichen zweli
verschiedene Gesetzeswerke: das Gesetz gegen Wettbewerbsbeschrankungen (GWB)* und
das Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb (UWG)> mit seinen Nebengesetzen und
Verordnungen wie Zugabeverordnung und Rabattgesetz. Wéhrend das GWB in erster Linie
die Existenz des freien Wettbewerbs sichert und gewahrleistet, garantiert das UWG die

Qualitat des Wettbewerbs.*®

Relativ neu und aktuell ist PR im Bereich des Umweltschutzes, die “irrefuhrend” im Sinne des
§ 3 UWG sein kann. Inshesondere das gestiegene UmweltbewuRtsein der Offentlichkeit hat

zahlreiche Unternehmen veranlaft, ihr Engagement fur die Umwelt

8 \/gl. Loffler, M./Ricker, R., 1994, S. 8ff.

9 Schonfelder, H., 1995, S. 5

%0 Ehenda

*1vgl. Branahl, U., 1995, S. 12ff.

°2 Hefermehl, W., 1995, S. IX

>3 Gesetz gegen Wettbewerbsheschrankungen (GWB) vom 27.7.1957 (BGBL1. | S. 1081) in der Fassung vom
28.10.1994 (BGBL1. | 3210)

> Gesetz gegen unlauteren Wettbewerb (UWG) vom 7.6.1909 (RGB1. S. 499) in der Fassung vom 25.10.1994
(BGBL. 1 3082)

% Vgl. Loffler, M./Ricker, R., 1994, S. 498



in der Offentlichkeit oder bestimmten Zielgruppen mitzuteilen.®® Da die Rechtsprechung
Aussagen in diesem Bereich ausgesprochen streng beurteilt, darf mit Hinweisen, ein Produkt
oder auch eine Handlung sei “umweltfreundlich™ oder “umweltgerecht’, nur geworben werden,
wenn der Verbraucher zugleich genau und deutlich aufgeklart wird, worauf sich diese
Eigenschaft oder Handlung im einzelnen bezieht; dasselbe betrifft die Begriffe "Bio” und
"Oko™.>" Durch eine Vielzahl wettbewerbsrechtlicher Klageverfahren wurde inzwischen in
Deutschland und auch in den USA ein recht enger Rahmen fiir die sogenannte “Oko-

Kommunikation™ gezogen.*®

2. Theorien und Konzepte der Public Relations

Will man Theorien und Konzepte der Public Relations aus sozialwissenschaftlicher
Perspektive beurteilen, bleibt zuerst herauszuarbeiten, welches die Grundfragen sind, welchen
sich die verschiedenen Wissenschaftler im Verhéltnis sozialer Organisationen (also von
Unternehmungen) und ihren Umwelten stellen. Dies soll im folgenden anhand der vier

Ansétze zur Theorie der Public Relations geschehen.

Vorstellungen von Public Realtions, die primédr von Harmoniegedanken gepragt sind, kénnen
als “traditionelle” Sichtweise bezeichnet werden. Fir diese traditionellen PR-Konzepte stehen
insbesondere Hundhausen®, Oeckl®® und Graf Zedtwitz-Arim®. Alle drei sind in der
Nachfolge von US-amerikanischen Vorstellungen von PR im Sinne Bernays® zu sehen.

Public Relations als Marketinginstrument findet sich in Vorstellungen wieder, die PR auf den
Aufbau positiver Produkt- und Firmenimages konzentriert sehen und die man als
absatzpolitische Verstandnisse von Public Relations kennzeichnen konnte.®

Ein weiterer Ansatz ist das aus allgemeinen organisationstheoretischen Uberlegungen
entwickelte Konzept der Public Relations von Grunig und Hunt, das im Wechselverhaltnis
von Organisationen und Umwelt situationsabhéngige PR-MaBnahmen klassifiziert.®*

6 vgl. Miller, T., 1995, S. 17

" vgl. Seffer, A.M., 1992, S. 16ff.

%8 \gl. Lawrence, J./Colford, S.W., 1991, S. 28ff.
> vgl. Hundhausen, C., 1969

%0 v/gl. Oeckl, A., 1976

81 v/gl. Zedtwitz-Arnim, Graf G.-V., 1961

%2vgl. Bernays, E.L., 1961

83 Vgl. Reinecke, W./Sachs, G., 1975



Anders die gesellschaftspolitisch orientierten Vorstellungen von Public Relations, die, vor
dem Hintergrund unserer wissenschaftlich-technischen Zivilisation, Public Relations
eingebettet sehen in den Prozell pluralistischen Interessenausgleichs zur Stabilisierung

gesellschaftlicher Systeme. Fiir diesen Ansatz steht vornehmlich Ronneberger.®®

2.1. Traditionelle Vorstellungen von Public Relations

Die traditionellen PR-Konzepte basieren auf plausiblen Annahmen ({ber das
Wechselverhaltnis von Organisation und Offentlichkeit (es wird auch teilweise noch
allgemeiner von Gesellschaft gesprochen). Dieses Verhéltnis soll gepragt sein wvon
gegenseitigem Verstandnis und Vertrauen®® oder von Ubereinstimmung der Interessen.®’ Das
Verhéltnis soll ferner darauf gerichtet sein “das Verstehen, die Sympathie und die
Unterstitzung derer zu gewinnen und zu erhalten, mit denen man jetzt oder in Zukunft zu tun
hat.”® Fir von Zedtwitz-Arnim sind Public-Relations “Vertrauenswerbung'. SchlieRlich
bringt Oeckl Offentlichkeitsarbeit auf die Formel: “Information + Anpassung + Integration.”®®
Es geht einfach formuliert darum, ein Vertrauensverhaltnis zwischen der Public Relations

treibenden Organisation und der Offentlichkeit herzustellen.

2.2.  Absatzpolitisch orientierte VVorstellungen von Public Relations

PR-Aktivitaten haben auch immer Marketing-relevante Effekte.” Es gilt festzustellen, daB es
Vorstellungen von Public Relations gibt, die Public Relations als Instrument zum Aufbau
eines positiven Firmenimages ansehen. Ausgangspunkt dieser heute gangigen Uberlegungen
ist die Annahme, dal} es zur Differenzierung und Profilierung eines Unternehmens notwendig
erscheint, das Angebotsprogramm gegenliber der Konkurrenz abzuheben, indem den
Kundengruppen ein eigenstandiges, positives Firmenimage vermittelt wird. Begriindet wird es
damit, dal? unternehmerische Initiative und rationelles Produzieren nicht mehr ausreicht, den

Bestand und die Zukunft einer Unternehmung zu sichern.

% vgl. Grunig, J.E./Hunt, T., 1984
% Vgl. Ronneberger, F., 1978

% vgl. Oeckl, A., 1976, S. 43

%7 \gl. Hundhausen, C., 1969, S. 131
%8 vgl. Oeckl, A., 1976, S. 49

% Oeckl, A., 1976, S.19 und S. 52



2.3.  Organisationstheoretische Vorstellungen von Public Relations

Sehr konkret wollen Grunig und Hunt™ eine Verbindung zwischen praktischem PR-Wissen
und theoriegeleiteter Analyse zustande bringen. Grunig und Hunt gehen von einem
Grundmodell aus, das soziale Systeme, also auch Organisationen, in ihrem Beziehungsfeld
zur sozialen Umwelt untersucht. Daraus sollen dann, so Signitzer’, Typologien
unterschiedlicher Beziehungsformen entwickelt werden. In dem Schaubild von Grunig und
Hunt wird deutlich, da Public Relations im Beziehungsfeld System - Umwelt eine
"Grenzganger” Position einnehmen. In der Terminologie der Funktionalstrukturellen-
Systemtheorie konnte folglich von PR als einem Intermedidrsystem gesprochen werden.
Grunig und Hunt weisen allerdings Public Relations nur eine Vermittlungsposition zwischen

Organisation und Umwelt zu.

Abbildung 1: Die vier Public Relations-Modelle nach Grunig/Hunt

Bezeichnung Publizitét Information Symmetrischer | Asymmetrischer
Dialog Dialog
Zeitraum 1850-1900 |1900-1920 1920-1960 Ab 1960
Zweck Propaganda, |Informations- |Uberzeugung |Verstandnis durch
Werbung verbreitung Austauschprozesse

Kommunikations- | Kommunik. | Kommunik. nur | Empféanger soll |Interesse an der

art nur nach nach draufRen reagieren, aber |Reaktion der
draufen kein Dialog Empfanger
Kommunikations- Sender Sender Sender Sender
modell l B B X
Empfanger Empfanger Empfanger Empfanger

Nach Luthe 1994, S. 42 und Flieger/Sohl 1991, S. 19.

"\/gl. Kronhuber, H., 1972
Mvgl. Grunig, J.E./Hunt, T., 1984
2 vqgl. Signitzer, B., 1989, S. 31-42



Die Organisation erscheint bei Grunig und Hunt in finf Teilsysteme gegliedert. Unter diesen
Teilsystemen hat das Managementsystem die Aufgabe, die Teilsysteme zu integrieren, zu
koordinieren und zu kontrollieren, wobei Public Relations Teil dieses zentralen Managements
ist. So gesehen stellen Public Relations die kommunikationsrelevante Dimension der
zentralen Unternehmensfiihrung dar, wobei dessen kommunikative Handlungen sowohl nach

Innen als auch nach AuRen kontrollierende und damit integrierende Funktion erftillt.

2.4.  Gesellschaftspolitisch orientierte VVorstellungen von Public Relations

Der dieser Arbeit zugrundeliegende Ansatz ist die gesellschaftspolitische Vorstellung von
Public Relations. Der gesellschaftspolitische Ansatz stellt eine sozialwissenschaftliche
Sichtweise dar. Dieser Ansatz betrachtet PR als Moderationseinheit zwischen Unternehmen
und Gesellschaft. Das Erkenntnisinteresse der Sozialwissenschaften liegt in der Analyse der
vielféltigen Beziehungen zwischen dem politischen und dem 6konomischen System sowie der
Gesellschaft. Bezogen auf die unternehmerische PR heilit das: Die Wechselbeziehungen
zwischen Unternehmung, Gesellschaft und politischem System stehen im Mittelpunkt des
Interesses. Der Anspruch mit PR auch noch einen Beitrag zur weiteren Entwicklung einer
demokratisch verfaliten Gesellschaft leisten zu wollen™, wird von vielen Theoretikern und

Praktikern ergénzt.

Public Relations werden nach diesem Ansatz im Zusammenhang gesellschaftspolitischer
Entwicklungen gesehen. Auf diesen Zusammenhang weist Hundhausen hin, wenn er Public
Relations in das Spannungsfeld zwischen gesamtgesellschaftlichen Interessen und
Partikularinteressen gesellschaftlicher Teilgruppen einordnet. Andeutungen hierzu finden sich
auch bei Oeckl”®, der im Zusammenhang mit Public Relations von sozialer

Ausgleichsfunktion, von politischem und sozialem Konsens spricht.

In einen systematischen Zusammenhang hat die gesellschaftspolitische Perspektive
Ronneberger’® gebracht und somit in Ansitzen eine gesamtgesellschaftliche Theorie der
Public Relations entwickelt. Dieser Theorieentwurf basiert auf einem pluralistischen

Gesellschaftsverstandnis, das mit allgemeinen systemtheoretischen Uberlegungen in

#vgl. Miller-Rommel, F., 1984, S. 34
" vgl. Oeckl, A., 1976, S. 21f.



Zusammenhang gebracht, sich an den Systemvorstellungen Niklas Luhmanns orientiert. Diese
gesamtgesellschaftliche PR-Konzeption will Public Relations durch theoretische Nachweise
ihrer Funktionalitdat im gesamtgesellschaftlichen Kommunikationszusammenhang erkléren.
Vertreter dieses Ansatzes fragen in erster Linie nach der Sinnstiftung und Funktion von
Public Relations im Reproduktionsproze® moderner Gesellschaften’®, kniipfen also
unmittelbar an soziologische und demokratietheoretische Uberlegungen an.

Ausgangspunkt der Ronnebergerschen Uberlegungen ist seine Feststellung, daB Public
Relations  ein  Strukturelement ~ moderner  industrieller  Gesellschaften  des
liberaldemokratischen, pluralistischen Typs ist, in denen unterschiedliche Interessen um den
Zugang zu verbindlichen Entscheidungen ringen. VVon einer PR-Theorie fordert er, dal} sie
eine Makro-Theorie zu sein hatte, die sich mit gesellschaftlichen Prozessen im GroRen zu

befassen habe. Ihre Aufgabe ist es, Erklarungen fir beobachtbare VVorgénge zu liefern.

In seinem Buch ’“Legitimation durch Information™ geht Ronneberger von einem
pluralistischen Gesellschaftskonzept aus, um PR theoretisch zu verorten. PR wird in erster
Linie nicht als eine Funktion der einzelnen Organisation verstanden, sondern als eine
Funktion des gesellschaftlichen Systems interpretiert.”” Darin sieht Ronneberger den Ansatz
zu einer ubergreifenden Theorie, denn er fragt nach der Legitimation von PR. Information
wird verstanden als ein Komplex von Tétigkeiten und Leistungen, die fur die Gesellschaft um
so notwendiger sind, je differenzierter sie ist. Fir Ronneberger bedeutet Integration in erster
Linie Information. Da das Grundprinzip demokratischer Verfassungen die Legitimation
politischen Handelns durch das Volk ist, erlangen nach Ronneberger durch offentliche

Darstellung und Diskussion die Interessen demokratische Legitimation.

Ronneberger sieht Public Relations in den Prozel der politischen Willensbildung und
Entscheidung einbezogen, insoweit, als sich der politische Wille auf organisierte Weise im

Zusammenwirken vieler Interessen bildet. Diesen ProzeR sieht er sowohl

formal geregelt (etwa im Sinne der Verfassung) als auch informell bewirkt (insoweit
gesellschaftliche Interessen zusammenwirken). Dabei spielen nicht nur Parteien und
Verbande eine Rolle sondern auch Unternehmungen. In dieser Sicht wird

Interessenartikulation zum Kernprinzip gesellschaftlicher Prozesse auf der Basis der

> Vgl. Ronneberger, F., 1978
®vgl. Ronneberger, F., 1989, S. 7



Reflektion Uber Bedurfnisse und deren Umsetzung in sozial relevante und artikulierbare
Forderungen.

Der politische Wille bildet sich nach Ronneberger auf organisierte Weise im
Zusammenwirken vieler Interessen, in die die Interessen von Unternehmungen mit
einbezogen gelten. Voraussetzung, daB dieses Spiel funktioniert, ist eine prinzipielle
Kompromif3bereitschaft, die auf einem Minimalkonsens aller im Bezug auf Grundlagen und
Ziele der Gesellschaft basiert.”® In soweit ist Interessenpluralitat das politisch gestaltende
Prinzip, wobei als Steuerungsinstanz gegeniiber (iberbordenden Interessen Offentlichkeit
fungiert. Diese schafft Transparenz und Kontrolle, so dal die Organisationen gezwungen
sind, bei ihrer Entscheidung auf die Belange der Allgemeinheit Ricksicht zu nehmen.
Ronneberger meint, so entstehe ein gewisser Zwang zu gemeinschaftsférderndem Handeln.
Im OffentlichkeitsprozeR vollzieht sich dann ein Einwirken auf die Interessen derart, dal
diese sich einander anpassen und den Ausgleich suchen. So leistet Offentlichkeit Integration
der Interessen in der Gesellschaft. Unter Integration wird eine der Grundfunktionen des
intermedidren Systems verstanden. “Integration” ist die Vermittlung eines Gefiihls der

Bindung an die Organisation und die Gesellschaft bzw. die politische Gemeinschaft.

Die Offentlichkeit soll erkennen, wie das Interesse einer Organisation tatséchlich aussieht,
welche Ziele verfolgt, welche Mittel eingesetzt und welche Erwartungen gehegt werden. So
gesehen sind Public Relations Interessenvertretung, die bewulit machen mochte, welche
Leistungen flr und in der Gesellschaft erbracht werden. Die Organisation stellt ihre Ziele in
der Offentlichkeit dar, wirkt ein auf die offentliche Meinung, letztlich auf die politische
Willens- und Entscheidungsfindung und ist insoweit an der Integration pluralistischer
Gesellschaften beteiligt. Durch das Betreiben von PR erfullen Organisationen in der
Terminologie Ronnebergers “eine unabdingbare Funktion fir die Wirksamkeit des
Pluralismus”.”® Dabei ist das offenkundige Ziel von PR, durch Auseinandersetzung mit
anderen Interessen, fir die Interessen der eigenen Organisation mdglichst umfassende und

dauerhafte Zustimmung, moglichst grof3e und stabile Teil6ffentlichkeiten zu schaffen.

Den Kiritikern erscheint Ronnebergers Theorieentwurf zu allgemein und zu wenig an den
realen Gegebenheiten orientiert. Ein grofRer Schwachpunkt ist in den Augen der Kritiker das

Ronnebergersche Vertrauen darauf, dal? wirklich alle relevanten Interessen 6ffentlich gemacht

" Ebenda
"8 vgl. Einleitung, Kap. 4.2.



werden und sich in dem durch Massenmedien hergestellten 6ffentlichen Raum artikulieren, d.
h. der Kritik und Kontrolle anderer Interessen stellen.?® DaR dies tatsichlich so geschieht,
mull bezweifelt werden. Trotz der berechtigten Kritik ist und bleibt der Ansatz von
Ronneberger bemerkenswert, weil er den Entwurf fiir eine gesellschaftspolitische Sichtweise
der Public Relations liefert und ihr die gesellschaftspolitische Funktion der Integration

zuordnet.

Der Theorie-Ansatz Ronnebergers stellt die gesamtgesellschaftliche, politische Perspektive
dar. Erganzt wird der Ansatz von der kommunalen Perspektive der gesellschaftsorientierten
Public Relations. Diese Sichtweise richtet ihr Interesse auf die Beziehungen zwischen den
Unternehmen und Teilen der Gesellschaft. Sie geht also naher auf den Prozel} des
Angleichens von Interessen ein. AnlaR fiir die Entwicklung dieser Perspektive waren der

vieldiskutierte Wertewandel

auf den im Rahmen dieser Arbeit noch einzugehen sein wird,
die Konzentration von Macht bei immer groRer werdenden Unternehmen® und die mit diesen
beiden Entwicklungen einhergehende Diskussion um die gesellschaftliche Verantwortung von
GroRunternehmen.®® Im Mittelpunkt stehen nunmehr Interaktionsprozesse zwischen PR-
treibenden Unternehmen und gesellschaftlichen Gruppen. Dieser Fokus auf das unmittelbare
Geschehen vor Ort geschieht aber nur vor dem Hintergrund des gesamtgesellschaftlichen
Zusammenhangs, in dem Public Relations im pluralistischen System einer Gesellschaft fur

den gesamtgesellschaftlichen Ausgleich von Interessen sorgt.

Im Bezug zu dieser Arbeit bedeutet der Theorie-Ansatz von Ronneberger, daR im Prozel der
Entscheidungsfindung auf kommunaler Ebene Public Relations zunédchst als
Interessenartikulationsinstrument, und infolgedessen als integratives, ausgleichendes Moment
auftritt. Aufgrund der gerade von Unternehmensseite betriebenen Offentlichkeitsarbeit
werden kommunikative Austausch- und Interaktionsprozesse in Gang gesetzt, mithilfe derer
auch auf kommunaler Ebene zu einer integrierenden Entscheidungsfindung gelangt werden
kann. Wichtiges Kriterium fur die Auswahl des gesellschaftspolitischen Konzeptes der Public
Relations fur diese Arbeit, sind die explizit im Konzept erwéhnten unterschiedlichen, oftmals
in Konkurrenz auftretenden Interessen, ist der Fokus auf die Interaktionsprozesse. Hier

existieren grofRe Parallelitaten zum vorliegenden Fall.

" Ronneberger, F., 1977, S. 19

8 v/gl. dazu Schulz, B., 1992, S. 23
81 vgl. Stern, K., 1986

82 vgl. Laube, G.L., 1986, S. 32f.



2.4.1. Das Symmetrie-Modell" der Public Relations

1989 kategorisierte Grunig seine vier Modelle der PR neu* und fafte die ersten drei Modelle
unter der Bezeichnung asymmetrisch zusammen.®® Nur das letzte seiner vier Modelle sei als
“ausgewogene Zwei-Wege-Kommunikation™ zu charakterisieren. Das symmetrische Zwei-
Wege-Modell wird als vom traditionellen Weltbild der PR abweichendes und dahingehend
vollkommen neues Modell interpretiert, weil es neben dem Informationsweg aus dem
Unternehmen heraus auch den Rickweg der Information in das Unternehmen hinein
berticksichtigt. Dieser Rickweg kann auch als “feedback™ der Unternehmensumwelten
bezeichnet werden. Durch diesen Riickweg erhélt Public Relations eine Mehrdimensionalitat,
eine dialogische Komponente. Diese dialogische Komponente kann auch als ein

Wesensmerkmal “echter” Kommunikation bezeichnet werden.

Der symmetrische Ansatz der PR bedeutet nach Grunig, dal? Organisationen “use bargaining,
negotiating, and strategies of conflict resolution to bring about symbiotic change in the ideas,
attitudes and behaviors of both the organization and its publics.”® Grunig stellt folgende

Grundannahmen der symmetrischen Konzeption der PR heraus:®’

1. Kommunikation fuhrt zur Verstdndigung. Das Hauptziel der Kommunikation wird darin
gesehen, Verstdndigung zwischen Menschen bzw. Systemen wie Organisationen,
Teiloffentlichkeiten und Gesellschaften zu ermdglichen. Uberredung gilt nicht als

winschenswert.

2. Liberalismus der Interessengruppen. Das politische System ist durch den Wettbewerb
zwischen Interessengruppen gesteuert. Burgerinitiativen werden aus dieser Perspektive als
Gruppen gesehen, welche die Interessen der Burger gegeniiber verkrusteten

Verwaltungsstrukturen in Behérden und Unternehmen vertreten.

8 vgl. Dierkes, M., 1980

¥ vgl. Teil 1, Kap. 2.3. Modelle der PR nach Grunig und Hunt

8 vgl. Grunig, J.E., Symmetrical presuppositions as a framework for public relations theory, in: Botan,C., und
Hazleton, V. (Hrsg.), 1989, S. 32

8 \/gl. ebenda S. 29

8 \gl. ebenda S. 38f.



Die Bedeutung von Konsens als Produktionsfaktor in der modernen Industriegesellschaft
stellen auch Réglin und Grebmer heraus®, die eine auf die Anwendung verfehlte Konzepte
der Offentlichkeitsarbeit zuriickzufilhrende Vertrauenskrise konstatieren. Eine symmetrische
Offentlichkeitsarbeit wird als fundamentale Voraussetzung fiir Konsensfahigkeit in der
modernen Industriegesellschaft angesehen. Es komme dabei entscheidende Bedeutung nicht
auf die Information an sich an, sondern auf die Glaubwurdigkeit des Informanten. Diese
Glaubwiirdigkeit sei ausschlaggebend fiir den Erfolg von Offentlichkeitsarbeit. Gerade
komplexe Gegenstande werfen oftmals nicht vorhergesehene Fragestellungen auf, denen nur
mit interaktiver Kommunikation begegnet werden kénne.®® Dementsprechend wird fiir die
Offentlichkeitsarbeit riickhaltlose Kommunikation gefordert: “Offentlichkeitsarbeit hat die
Fakten transparent zu machen, zu rationalem Abwdagen aufzubereiten, einen
EntscheidungsprozeB der Offentlichkeit vorzubereiten. Sie ... sollte ... informieren, aber nicht
tiberzeugen wollen.”® Ein aktives und offenes Vorgehen der Offentlichkeitsarbeit kénne
Konflikte zwar nicht vermeiden, sie aber nach diesem Konzept rationaler Lésung zuganglich

machen.

Von diesen Vorgaben lassen sich zwei Handlungsvorgaben fur PR-Betreibende ableiten:
erstens die VVorgabe, einen symmetrischen Dialog zu fiihren (weil Gber diesen symmetrischen
Dialog zu einer Verstdndigung zu gelangen ist) und zweitens einen vorbehaltlosen und

offenen Dialog zu flhren, da der Glaubwuirdigkeit eine entscheidende Funktion zukomme.

2.4.2. Verstandigungsorientierte Offentlichkeitsarbeit

Der symmetrische Dialog hat letztendlich als Zielvorstellung den Ausgleich, die
Verstandigung. Eine besondere Form der symmetrischen Offentlichkeitsarbeit stellt die
verstandigungsorientierte Offentlichkeitsarbeit dar. Sie wurde von Roland Burkart und Sabine
Probst im Kontext der Evaluation der Offentlichkeitsarbeit bei der Standortplanung zweier
Sondermiilldeponien entwickelt.** Ausgangspunkt dieser Konzeption ist, daR aufgrund des
Wertewandels der letzten Dekaden die politische Mobilisierung als Herausforderung fur die
Offentlichkeitsarbeit immer bedeutsamer geworden ist. Die Bereitschaft, bei der

Durchsetzung der Forderung nach Mitsprache und Mitbestimmung etwa im Bereich Umwelt

8 vgl. Roglin, H.C., 1990, S. 29
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bzw. Wohnumwelt neben konventionellen auch unkonventionelle Formen zu nutzen, fiihrte
nach Burkart und Probst dazu, dal? Projektplaner in Industrie, Politik und Verwaltung ihre

Kommunikationsstrategien (iberdenken.*?

Verstandigungsorientierte Offentlichkeitsarbeit geht davon aus, daR jeder kommunikativ
handelnde Teilnehmer eines Verstdndigungsprozesses um die Gultigkeit bestimmter
universaler Anspriuche wei3; namlich den Anspruch der Verstandlichkeit (d.h. jeder
kommunikativ Handelnde muR sich dem jeweils geltenden grammatischen Regelsystem
entsprechend ausdriicken), den Anspruch der Wahrhaftigkeit (er soll seine tasdchlichen
Absichten zum Ausdruck bringen, d.h. den Willen zur Selbstdarstellung haben und seine
Gegeniiber nicht tauschen) und den Anspruch der Richtigkeit (er muB eine AuRerung wahlen,
die vor dem Hintergrund wechselseitig anerkannter Werte und Normen akzeptabel

erscheint).*

Verstandigung wird nur dann erreicht, wenn gemeinsam anerkannte Geltungsanspriiche
vorliegen. Burkart und Probst schreiben: “Verstandigung als Prozel3 der Herbeiflihrung eines
Einverstandnisses kommt nur dann zustande, wenn

- die jeweiligen Kommunikationspartner einander die Wahrheit ihrer Aussagen, die
Wabhrhaftigkeit ihrer Absichten und die Richtigkeit bzw. Angemessenheit ihrer
AuRerungen unterstellen;

- bei allen beteiligten Kommunikationspartnern ein Hintergrundkonsens - also eine
gemeinsame Uberzeugung - dariiber besteht, daB im Falle des Anzweifelns auch nur eines
dieser Anspriiche diese selbst zum Thema der Kommunikation gemacht werden kénnen;

- Einigkeit dartiber besteht, daB in solchen Féllen ein Diskurs eingeleitet werden kann, der
auf ein rational motiviertes Einverstandnis hin ausgerichtet ist, d.h. in dem Behauptungen
nur auf der Basis von Grunden Gultigkeit erhalten konnen, die alle Teilnehmer
akzeptieren;

- derartige Diskurse sich an der idealen Sprechsituation orientieren, in der fur alle
Teilnehmer die gleichen Chancen bestehen, Sprechakte (z.B. Behauptungen, Wiinsche,

Aufforderungen, Verurteilungen usw.) zu wahlen und auszufiihren.”®

Verstandigungsorientierte Offentlichkeitsarbeit soll fiir Situationen gelten, in denen Interessen

durchgesetzt werden sollen, aber in der Offentlichkeit Ablehnung bzw. Widerstand besteht

%2\/gl. ebenda, S. 57
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oder zu erwarten ist, so dal} die Interessendurchsetzung (in demokratischen Gesellschaften)
nur unter Einbeziehung der Betroffenen maglich scheint. Offentlichkeitsarbeit hat
Verstandnis fur das jeweilige Interesse des Kommunikationspartners aufzubringen. PR soll
Einverstandnis schaffen in bezug auf:* die zu thematisierenden Gegenstande, das Vertrauen
in die Organisation, die Institution bzw. das Unternehmen und die Legitimitat der vertretenen
Interessen. Dabei féllt auf, daB in vielen PR-Konzepten eine differenzierte Darstellung fehlt,
was denn unter Vertrauen als sozialem Mechanismus zu verstehen ist und was dieses
Vertrauen bedeuten kann. Denn nur dann, wenn dieser Prozel3 der Vertrauensbildung in
seinen  Grundstrukturen  ausdifferenziert und  beschrieben  wirde, wenn die
vertrauensbildenden Mechanismen erkannt wirden, lieRen sich Ansatzpunkte fiir den Einsatz
geeigneter Public Relations MaRnahmen erkennen und in ihren Wirkungsmaoglichkeiten

einschéatzen.

Niklas Luhmann hat Vertrauen als einen Mechanismus der Reduktion von sozialer
Komplexitat beschrieben, und gezeigt, wie sich persénliches Vertrauen in der technisch-
wissenschaftlichen Zivilisation zum Systemvertrauen wandeln muR.*® Grundsatzlich ware
nach den Bedingungen zu fragen, die die Anbahnung von Vertrauensbeziehungen erleichtern
oder erschweren. Wenn es stimmt, daB sich Vertrauensbeziehungen nicht durch Forderungen
anbahnen lassen, sondern nur durch Vorleistungen, eben dadurch, dalR der Initiator selbst
Vertrauen schenkt, dann ist zu fragen: Was heilt das im Hinblick auf die
Vertrauensbeziehungen beispielsweise eines Unternehmens zu seinen Vertrauenspartnern?
Kann dieser Vertrauenspartner Offentlichkeit, kann dies Gesellschaft sein? Wiren diese
Vertrauenspartner nicht doch néher zu bestimmen? Luhmann vermutet, dal? Menschen ebenso

wie Sozialsysteme eher vertrauensbereit sind, wenn sie ber innere Sicherheit verfiigen.

Allein eine solche Ausdifferenzierung der angestrebten Vertrauensbeziehungen wird in vielen
PR-Konzepten nicht versucht. Vertrauen als Basis der Beziehung zwischen einer Organisation
und ithrer Umwelt wird lediglich postuliert. Ohnehin werden die Beziehungspartner nicht klar
definiert. Public Relations bleiben auf eine diffus strukturierte Offentlichkeit bezogen. Ob es
sich dabei um personale Beziehungen oder um Systembeziehungen handelt, wird nicht
geklart. Diesem Sachverhalt tragt dieses PR-Konzept Rechnung und wird folgerichtig diese

Arbeit Rechnung tragen. Explizit werden die am Kommunikationsgeschehen teilnehmenden
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Parteien und der Interaktionsprozef? an sich dargestellt, um dann zu wissenschaftlich

gehaltvollen Schlissen zu gelangen.

Bei der Analyse der Wege zur Realisierung der Ziele von Offentlichkeitsarbeit werden nach
der Konzeption von Burkart und Probst drei von Habermas herausgestellte
Wirklichkeitsdimensionen bericksichtigt, ndmlich die objektive Welt (Gesamtheit der
Entitaten Uber die wahre Aussagen mdglich sind), die subjektive Welt (Gesamtheit der
privilegiert zugénglichen Erlebnisse des Sprechers) und die soziale Welt (Gesamtheit aller

legitim geregelten sozialen Beziehungen).

2.4.3. Das 4-Phasen-Modell

Verstiandigungsorientierte Offentlichkeitsarbeit erfolgt in vier Phasen:

Phase I - Information

Fir die objektive Welt bedeutet dies das Transparentmachen der Interessen der Organisation
und die Festlegung bzw. Definition themenbezogener Sachverhalte bzw. Kernbegriffe sowie
die Erlauterung der Konsequenzen fir die Betroffenen. Fir die subjektive Welt impliziert
Phase | die Durchschaubarkeit der inneren Struktur der Organisation und die Erlduterung des
Selbstverstandnisses sowie die Bekanntgabe von Zustadndigkeiten, d.h. die Nennung von
Ansprechpartnern. Im Kontext der sozialen Welt steht die Rechtfertigung der Ziele und
Interessen auf der Basis eines normativen Bezugsrahmens im Mittelpunkt, wobei der zentrale
Aspekt die Angabe der Griinde ist, welche die Legitimitat und moralische Angemessenheit

der jeweiligen Interessen verdeutlicht.

Phase Il - Diskussion

Zentrales Anliegen dieser Phase ist die Planung und Schaffung von Kontaktmoglichkeiten

zwischen Offentlichkeitsarbeit und relevanten Teiloffentlichkeiten.

Phase 111 - Diskurs

Problematisch gewordenes Einverstdndnis soll in dieser Phase durch Begriindung



wiederhergestellt werden. Die Initilerung von Diskursen wird als Notwendigkeit
charakterisiert, um mit rationalen Argumenten Zweifel zu beseitigen. Fir die objektive Welt
bedeutet dies, Konsens tber die Richtlinien zur Einschdtzung von Sachurteilen zu erstellen.
Fur die soziale Welt heillt dies, Konsens uber die Richtlinien zur Beurteilung der
Angemessenheit der Begrindungen zu erlangen, mit denen die jeweiligen Interessen
moralisch-ethisch gerechtfertigt werden. Die Offentlichkeitsarbeit besitzt dabei nicht die
Kompetenz, die fachliche und moralische Angemessenheit zu beurteilen, sondern hat die
Aufgabe, den Diskurs zwischen Experten bzw. Experten und betroffenen Birgern zu

koordinieren und zu moderieren.

Phase IV - Situationsdefinition

In dieser Phase ist es Aufgabe der Offentlichkeitsarbeit, zu kontrollieren, ob das angestrebte
Einverstandnis zwischen PR-Betreiber und Betroffenen eine Chance auf Realisierung besitzt
oder nicht. PR hat nunmehr die gemeinsam erarbeitete Situationsdefinition und deren
Entstehungsbedingungen moglichst allen Mitgliedern der Teiloffentlichkeiten zugéanglich zu

machen.

Eine solche Offentlichkeitsarbeit kann nicht Uberwiegend (ber Massenmedien erfolgen.
Uberall dort, wo sich Widerstand regt, ist der Dialog zu suchen, wobei in "Phase | -
Information™ durchaus die klassischen Mittel der Einweg-Kommunikation genutzt werden,
um Voraussetzungen fir Dialogbereitschaft zu schaffen. Burkart und Probst nehmen eine
Uberpriifung des Modells am Beispiel der Einrichtung einer Sondermilldeponie in
Niederosterreich vor, wobei davon ausgegangen wurde, daR die Errichtung solcher Deponien
auf massiven Widerstand sto3t. In diesem Fall war vorgegeben worden, die Planung nicht
uber die Kopfe der Betroffenen hinweg durchzufiihren: “Konkret wurde eine
projektbegleitende Umweltvertraglichkeitspriifung (UVP) und eine Beteiligung der Blrger
am EntscheidungsprozeB vorgeschrieben.”’ Die Bevédlkerung wahlte einen Biirgerbeirat, der
sich aktiv in die Priifung der Umweltvertréglichkeit eingebunden fand.

In der Informationsphase wurde im Hinblick auf die objektive Welt gefragt, inwieweit die
Planer der Deponie wichtige Begriffe geklart (z.B. Sonderabfalldeponie, Birgerbeirat,
Umweltvertraglichkeit) und damit verbundene Behauptungen (z.B. Beschaffenheit der
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Deponie, Aufgaben des Birgerbeirats) ausreichend bekannt gemacht hatten. In Hinblick auf
die subjektive Welt war von Interesse, ob die Bedeutung der Landesregierung, des
Umweltministeriums, des Deponiebetreibers und der zustdndigen Behdrden hinreichend
dargestellt wurde und ob die Zustdndigkeiten hinreichend bekannt sowie konkrete
Ansprechpartner genannt worden waren. Bezliglich der sozialen Welt interessierte in Phase |
die Begrindung der RechtmaRigkeit und die moralisch-ethische Angemessenheit der

Standortwahl.

In der Diskussionsphase ist zu fragen, inwieweit es gelang, die Betroffenen zu einer
Auseinandersetzung um die Deponiefrage zu bewegen. Dabei ist es zunéchst wichtig, die
Voraussetzungen fur adaquate Kommunikation zu schaffen (z.B.
Informationsveranstaltungen, Kontaktstellen vor Ort) und fur deren Akzeptanz zu sorgen. In
Hinblick auf die objektive Welt ist zu klaren, ob die Betroffenen die Gelegenheit erhalten, mit
den Vertretern der fir die Deponie zustdndigen Instanzen eine Diskussion Uber die
Beschaffenheit der Deponie und die Folgen ihrer Einrichtung zu fihren. Im Rahmen der
sozialen Welt ist zu diskutieren, inwieweit die Wahl des Standorts berechtigt ist, wobei neben
naturwissenschaftlichen und technischen Fragen auch auf moralisch-ethischem Niveau

begriindet werden soll.

In Phase 3 - Diskurs ist die allgemeine Frage relevant, inwieweit es den Deponieplanern
gelingt, sich mit den Betroffenen auf ein Verfahren zu einigen, “das zu einem - von allen
beteiligten Gruppen gleichermalen akzeptierten - Urteil ber die Sonderabfalldeponie
fuhrt?”®® Geltungsanspriiche werden also hinterfragt. Dies bedeutet fiir die objektive Welt
festzustellen, ob man sich (ber eine konkrete VVorgehensweise einigen konnte, nach der es zu
einem wechselseitig akzeptierten Urteil Uber die Deponie und deren Folgen kommt.
Hinsichtlich der sozialen Welt impliziert dies, ob man sich auf wechselseitig akzeptierte
Vorgehensweisen hinsichtlich des Urteils ber das Fir und Wider einer Deponie einigen

konnte, was im vorliegenden Fall fur die Umweltvertraglichkeitsprifung geschah.

In der Phase 4, Situationsdefinition, geht es darum, ob beide Seiten die Ergebnisse von
Fachgutachten akzeptieren (objektive Welt), ob die Betroffenen den Deponiebetreibern
Glaubwirdigkeit unterstellen (subjektive Welt) und ob die vorgeschlagene Ldsung von beiden
Seiten als legitim akzeptiert wird (soziale Welt). Der Diskurs kann ganz offensichtlich in der
spezifischen Konfliktsituation, die der verstandigungsorientierten Offentlichkeitsarbeit
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zugrunde liegt, handlungsleitende Orientierungshilfen geben. Allerdings ist das
Hauptproblem, ob (berhaupt ein Diskurs stattfindet, denn ist die Situation bereits hoch
emotional bzw. entwickelt sie sich in Richtung fundamentalistischer Kommunikation in

moralischen Kategorien, dann ist ein Diskurs nicht moglich.

3. Zusammenfassung

In Teil 1 dieser Arbeit ist der ideengeschichtliche Hintergrund der Public Relations
wiedergegeben worden. Danach ist der Begriff von Werbung abgegrenzt und die fir diese
Arbeit maRgebliche Definition erarbeitet worden. Von den verschiedenen theoretischen
Public Relations Ansédtzen hat fur die Zielsetzung dieser Arbeit der gesellschaftspolitische
Ansatz von Ronneberger Belang. Das Interesse des gesellschaftspolitischen Ansatzes richtet
sich auf die Prozesse der gesellschaftlichen Integration. Darin wird Public Relations als ein
Instrument der Interessenartikulation im System der Interessenvermittlung begriffen. Diese
Prozesse sind Untersuchungsgegenstand; folglich eignet sich der Ansatz fir die Zwecke
dieser Arbeit.

Von den Public Relations Modellen ist das Modell der symmetrischen Public Relations
dargestellt worden. Dieses Modell beinhaltet auch den Weg des Informationsrickflusses von
den verschiedenen Teiloffentlichkeiten zuriick zur PR betreibenden Organisation. Es ist ein
neues, modernes Modell, da es das “feedback™ im Modell beinhaltet. Eine "Unterform™ des
Modells der symmetrischen Public Relations stellt die verstdndigungsorientierte
Offentlichkeitsarbeit dar. Sie wurde von zwei Wissenschaftlern bei der Standortproblematik
von Sondermiilldeponien entworfen. Sie soll in solchen Féllen zur Geltung kommen, in denen
mit Widerstanden in der Bevolkerung zu rechnen ist. Das Resultat dieser Public Relations
Arbeit soll die Verstandigung zwischen Unternehmen und der durch Standortproblematiken
betroffenen Bevolkerung sein. Da dieses Modell Parallelitaten zum Fall der Teststrecke in
Boxberg hinsichtlich der Standortproblematik und des zu erzielenden Resultats aufweist, wird
dieses Modell im analytischen Teil der Arbeit als Analyseraster verwendet.

Bezug nehmend auf die 4 Phasen des Modells werden die Phasen bei dem Fall der Teststrecke
miteinander verglichen. Mithilfe des Vergleichs sollen die zentrale Fragestellung der Arbeit
beantwortet, die Hypothesen auf ihren Wahrheitsgehalt hin untersucht werden.



Teil 2 - Themenfeld Politik

1. Kommunale Akteure und Entscheidungstrager

Im Themenfeld Politik wird der Frage nachgegangen, wer auf kommunaler Ebene politische
Entscheidungen und Entscheidungswege beeinflult, welche Akteure bei dem ProzeR der
Entscheidungsfindung moglicherweise eine Rolle spielen. Dabei wird auch der
gesellschaftliche Aspekt des Wertewandels erortert, weil er fur diese Arbeit politisch

relevante Entwicklungen erklart.

1.1. Rechtliche Bestimmungen der Gemeinde

Das Verhaltnis der Gemeinden zum Staat und seinen Organen wird durch den Grundsatz der
Selbstverwaltung bestimmt.*® Die Garantie der Selbstverwaltung zielt auch heute noch
hauptsachlich auf die Sicherung der verfassungsmaRig festgelegten Autonomie der
Gemeinden ab und richtet sich gegen den staatlichen Gesetzgeber und gegen die staatliche

Exekutive.!®

In der Literatur wird ein Zusammenhang zwischen funktionierender Selbstverwaltung und
funktionierender Demokratie auf nationaler Ebene vorausgesetzt. Demokratie als Lebensform
einer Gesellschaft bedinge, daf auch in den Kkleinsten Einheiten des sozialen
Zusammenlebens, den Gemeinden, demokratische Prinzipien zur Geltung kommen. Die
Uberzeugung “von dem unzerstorbaren und schopferischen Wert einer gesunden kommunalen

»101 \wird in nahezu allen

Selbstverwaltung fur ein modernes demokratisches Staatswesen
kommunalwissenschaftlichen  Verdffentlichungen bekundet.!® Das Grundgesetz der

Bundesrepublik und die Landerverfassungen tragen dieser Uberzeugung Rechnung.

Nach Art. 28 Abs. 1 GG muR in den Landern, Kreisen und Gemeinden das Volk eine

Vertretung haben, die aus allgemeinen, unmittelbaren, freien, gleichen und geheimen Wahlen

¥ vgl. Art. 28, Abs. 2, GG
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hervorgegangen ist.'% Daraus ist fir die Gemeinden und Kreise die rechtliche Verpflichtung
abzuleiten, eine demokratisch legitimierte Vertretungskorperschaft zu schaffen. Ausnahmen
sind nur fur sehr kleine Gemeinden zuldssig. Hier kann an die Stelle einer gewahlten
Korperschaft die Gemeindeversammlung treten. Durch Art. 28 Abs. 2 GG wird das Recht der
Selbstverwaltung der kommunalen Korperschaften institutionell garantiert. Dort heil3t es:
“Den Gemeinden muR das Recht gewahrleistet sein, alle Angelegenheiten der Ortlichen

Gemeinschaft im Rahmen der Gesetze in eigener Verantwortung zu regeln.”*%

Danach steht den Gemeinden das Recht der Selbstverwaltung zu. Allerdings sind gleichzeitig
die Grenzen dieses Rechts mit den Worten “im Rahmen™ bzw. "nach Maligabe der Gesetze’
gegeben. Artikel 28 Abs. 3 GG bestimmt: “Der Bund gewéhrleistet, dafll die
verfassungsméRige Ordnung der Lander den Grundrechten und den Bestimmungen der Abs. 1
und 2 entspricht.”*® Vor allem Art. 28 Abs. 2 GG wird als die Garantie der kommunalen
Selbstverwaltung bezeichnet. Artikel 28 Abs. 2 GG bedeutet also fiir die Gemeinden, dal? die
Gewdhrleistung des Selbstverwaltungsrechts, die ihnen “von Bundes wegen gegeben wird,
eine doppelte (ist):

a) eine Garantie bestimmter Aufgabenbereiche,

b) eine Garantie der eigenverantwortlichen Fuhrung der Geschéfte innerhalb dieser

Aufgabenbereiche.”*®

Die institutionelle Garantie wird durch ein System gegenseitiger Kontrolle gegen Zugriffe des
Bundes und der Lander abgesichert. Zum einen fallen die Gemeinden unter die von der
Verfassung gesicherten Zone landeseigener Selbstorganisation’®’, zum anderen sind sie
geschiitzt vor bundesrechtlichen Kompetenzzugriffen.!® In gleichem MaRe werden sie vor
Zugriffen der Landesverwaltung durch die Garantie in Art. 28 Abs. 3 GG bewahrt.'®® Bei der
Frage nach den EinfluRfaktoren auf Entscheidungen des Gemeinderates muf auf den Begriff

der "Kommunalen Offentlichkeit™ eingegangen werden.
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1.2.  Die Kommunale Offentlichkeit

Massengesellschaften sind (auch in ihren kleinsten Einheiten, den Gemeinden und Kreisen)
gekennzeichnet durch den arbeitsteiligen Vollzug gesellschaftlicher Prozesse. Arbeitsteilung
bei der Machtausubung bedeutet auch in den Gemeinden die Bildung von Herrschaft. Diese
kann vom demokratischen Standpunkt aus nur toleriert werden, wenn das Handeln der
Herrschaftsausiibenden stets auf die Gesamtheit der Betroffenen, die Offentlichkeit, bezogen
ist. Damit stellt sich die Aufgabe, diese zunéchst nur unprazise genannte Offentlichkeit, die
Bezugspunkt fir die Riuckkoppelung der mit Herrschaftsmacht ausgestatteten Personen sein
soll, fir den Bereich der Kommunalpolitik genauer zu bestimmen. Bei naherer Betrachtung
wird deutlich, daR hinter dem Begriff "Kommunale Offentlichkeit’ keine genau zu
beschreibenden Formen zu finden sind, sondern die in viele Einzel- und Gruppeninteressen
zerfallende Burgerschaft steht, deren Bild ebenso von den ortsanséssigen Vereinen und

Verbanden wie von den értlichen Massenmedien gepragt wird.**

Vor diesem Hintergrund bieten sich drei Begriffsinhalte als Ansatzpunkt an:

- Zundchst kdnnen die einzelnen Birger in einer als lokales politisches System begriffenen
Gemeinde gemeinsam die Kommunale Offentlichkeit bilden.

- Unter den Bedingungen einer industriellen Massengesellschaft werden auch die
Massenmedien als Vermittler von Offentlichkeit wesentliches Element der offentlichen
Meinung, bisweilen werden sie sogar mit ihnen gleichgesetzt.

- Drittens besteht die Auffassung, da3 nur organisierte Gruppen auf den politischen Prozel}
mafgeblich einwirken kdnnen. Dann lait sich die Gesamtheit der lokalen Verbande und

Vereine als relevante Erscheinungsform Kommunaler Offentlichkeit ansehen.

Die Bestimmung der Offentlichkeit als Summe aller partizipationsberechtigten

111 st aber fiir

Einzelpersonen entspricht dem klassischen Begriff “birgerliche Offentlichkeit
eine demokratische Gesellschaft auRerst fragwiirdig, weil der Zugang zur “Offentlichkeit’
durch Voraussetzungen von Besitz und Bildung eingeschrankt wird. Auch die Bestimmung
des Offentlichkeitsbegriffs durch die Summe der organisierten Gruppen ist dahingehend

unzulanglich, daR gesellschaftliche Gruppen, die nicht organisiert oder gar nicht organisierbar
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sind, aus der kommunalen Offentlichkeit bereits durch die Definition ausgeschlossen werden
und ihre Beteiligung an der kommunalpolitischen Willens- und Entscheidungsfindung

moglicherweise als iberfliissig erscheint.!*?

Eine weitere Auffassung Uber den Begriff der Offentlichkeit weist den Massenmedien die
zentrale Rolle zu. Wenn aber auf kommunaler Ebene ganz allgemein von den
"Massenmedien” gesprochen wird, ist dies nicht unumschréankt zutreffend. Seinen
Niederschlag findet das kommunalpolitische Geschehen fast ausschlieBlich in der
Lokalpresse. Die Lokalpresse ist unter den Medien faktisch der alleinige Vermittler
kommunaler Offentlichkeit. Von daher ist die Bedeutung der Lokalpresse fiir die kommunale
Selbstverwaltung unbestritten. Insofern ist es legitim,

die lokale Presse als Trager Kommunaler Offentlichkeit zu bezeichnen. Aus diesem Grunde
wird die Lokalpresse auch im vorliegenden Fall eingehend analysiert werden.
Kommunalpolitik und Lokalpresse sind Partner, deren Zusammenwirken wichtige
Grundlagen fur eine rege politische Arbeit in den Gemeinden legt. Von ihrer Arbeit
profitieren sowohl der Kommunalpolitiker als auch der Birger. Beide erhalten ihre
Informationen sowohl aus dem Kommentar des Lokalredakteurs als auch aus dem Leserbrief
zu kommunalen Fragen und Winschen und insbesondere aus den Berichten tber lokale

Ereignisse und kommunalpolitische Debatten und Entscheidungen.

Die lokale Tageszeitung ist zum Haupttrdger der Meinungsermittlung und der
Informationsvermittlung im kommunalpolitischen Geschehen geworden. Jede Kommune ist
heute auf eine Zusammenarbeit mit den ortsansdligen Redakteuren und Journalisten
angewiesen, wenn sie Wert auf einen Informationsaustausch zwischen Rat, Verwaltung und
Burgerschaft legt. Dall die Kommunalverwaltungen inzwischen die Funktion des Lokalteils

3 erkannt haben, kann der

nicht zuletzt auch als Mittler zwischen Rathaus und Biirger'
Tatsache entnommen werden, da es kaum noch eine Stadtverwaltung gibt, abgesehen von
Klein- und Kleinstgemeinden, die nicht eine Pressestelle, ein Amt fir Offentlichkeitsarbeit

oder einen “Pressebeauftragten’ in ihrer Organisation institutionalisiert hat.

Aber, und das sollte nicht unerwahnt bleiben, auch die Sichtweise, die lokale Presse sei
einziger maRgeblicher Trager Kommunaler Offentlichkeit, ist zu bezweifeln. Haufig werden

dabei  Fragen der gesellschaftlichen, insbesondere auch der Gkonomischen

12y/gl. Olson, M., 1994, S. 64ff.
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Existenzbedingungen der Medien vernachléssigt, und damit die Frage des Zugangs zur
Mediennutzung (sowohl fiir Empfanger als auch fir Aussender von Mitteilungen) tbersehen.
Die Uberbetonung der Medien und Organisationen fiihrt haufig dazu, daB Maglichkeiten der

direkten EinfluBnahme durch einzelne Burger vernachlassigt werden.

Der Begriff der Kommunalen Offentlichkeit wird folglich im wesentlichen durch ein
dreifaches ausgedriickt: Durch die Gesamtheit aller partizipationsberechtigten Birger, durch
unterschiedlichste Verbande und Gruppierungen in der Gemeinde und durch die lokale
Presse, die stellvertretend fur die gesamten Medien steht. Insofern macht der in dieser Arbeit
schon zuvor benutzte Begriff der “Teil6ffentlichkeiten™ Sinn. Der Offentlichkeitsbegriff ist
durch eine Reihe von Tragern und Akteuren von Offentlichkeit, eben diesen

Teiloffentlichkeiten, erklart.

Aus dieser Begriffsklarung lassen sich einige Schlisse ziehen: Auf eine kommunale
Entscheidung wirken neben den institutionell durch das Grundgesetz garantierten
Entscheidungstragern noch weitere Akteure Kommunaler Offentlichkeit. Diese konnen die
Burgerschaft in ihrer Gesamtheit oder in ihren Teilen, organisierte oder unorganisierte
Gruppen, Vereine, Verbande und auch die lokalen Medien, insbesondere die lokale Presse

sein.

1.3.  Einflul’ von GroRBunternehmen auf kommunale Entscheidungen

Nicht geklart ist bisher die wichtige Frage, welche Folgen sich flr die Unabhangigkeit einer
Gemeinde gegeniber einzelnen GroRunternehmen ergeben, wenn das
Gewerbesteueraufkommen aus dem Unternehmen die einzige oder zumindest eine
wesentliche Steuerquelle der Gemeinde ist. Neben anderen moéglichen Beeinflussungsfaktoren
der kommunalen Selbstverwaltung steht hier der ékonomische Faktor, die wirtschaftliche
Macht von Unternehmen im Mittelpunkt des Interesses. Sie leitet sich vorwiegend aus der
gegenwartig  geltenden  Finanzverfassung her, die viele Gemeinden vom
Gewerbesteueraufkommen ihrer Unternehmen abh&ngig macht. Es ist offenkundig, dal’ die
finanzielle Abstutzung der Gemeinden durch die Gewerbesteuer grof3en Industrieunternehmen
uberragenden Einflul auf kommunalpolitische Entscheidungen einzurdumen vermag.
Dadurch entsteht die Gefahr, daR die Gemeindepolitik verzerrt, sowie das Prinzip der
Selbstverwaltung beeintrachtigt wird.



Das Problem des Einflusses gewerbesteuerpflichtiger GroBunternehmen auf die
Kommunalpolitik betrifft viele Gemeinden. In der Fachliteratur finden sich AuBerungen, die
von einem mehr oder weniger starken Einflu grofRer Unternehmen auf die Gemeindepolitik
sprechen. Soweit es sich dabei um grofRe Unternehmen in Klein- oder Mittelstadten handelt,
wird ein betrachtlicher EinfluB auf die Gemeindeverwaltung angenommen.*** Deswegen ist
von besonderem Interesse, die EinfluBstrukturen und EinfluBbedingungen an einem Fall

aufzuzeigen.

Die finanzielle Abhéangigkeit der Gemeinden vom Gewerbesteueraufkommen ihrer grof3en
Unternehmen ist ein Problem, dal3 zwar von der Kommunalwissenschaft, der Soziologie und
der Politikwissenschaft in Deutschland nicht Ubersehen, bisher jedoch nicht erschépfend
erforscht worden ist. Literatur in Form von Untersuchungen und Analysen sind wenig
zahlreich. Besondere erwé&hnung verdient hier das Buch “Industrie und Gemeinde™ von
Hermann Hilterscheid, der in einer sehr ausfiihrlichen Studie die Beziehungen zwischen der
Stadt Wolfsburg und dem Volkswagenwerk und ihre Auswirkungen auf die kommunale

Selbstverwaltung untersucht hat.

Hilterscheid stellt die Hypothese auf, daf das Volkswagenwerk aufgrund seiner
wirtschaftlichen Macht den Grundsatz der kommunalen Selbstverwaltung verletzt. Das
Ergebnis bestatigt seine Hypothese nur teilweise: Tatsachlich sind es unterschiedliche
Sachbereiche, in denen das GroRunternehmen erheblichen EinfluR austbt und auch seine
wirtschaftliche Macht dazu nutzt, in kommunale Entscheidungsvorgange und Entscheidungen
eingreift, was letztendlich den Grundsatz der kommunalen Selbstverwaltung verletzt.
Daneben gibt es aber verschiedene Sachbereiche, in denen die kommunale Selbstverwaltung

in seinen Entscheidungen autonom und unabhangig ist.**

Es muB in diesem Zusammenhang erwahnt werden, dal in den meisten Fallen die
kommunale Verwaltung versucht, durch eine Verbesserung der Wirtschaftsstruktur auch zu
einem erweiterten Angebot an Arbeitspldtzen zu gelangen, und damit das
Gewerbesteueraufkommen zu erhdhen. Zu konstatieren ist erneut die unzureichende

wissenschaftliche Durchdringung dieser Félle. Es ist von daher problematisch, als daf} nicht

14 yvgl. Lang, E., 1965, S. 13
15 vgl. Hilterscheid, H., 1977



gesagt werden kann, ob und inwieweit GrofRunternehmen tatséchlich den Grundsatz der
kommunalen Selbstverwaltung verletzen, oder ob es nicht die kommunalen Verwaltungen
selbst sind, die fur Zielsetzungen ihrer Gemeinden auf jedwede Forderungen von
GroRunternehmen allzubereitwillig eingehen. Die von Heuer befragten Stédte und
Kommunen haben als Zielvorstellungen fir ihre Wirtschaftsforderungsaktivitaten folgende
Prioritaten genannt:

- Sicherung und Schaffung von Arbeitsplatzen (87 %),

- Schaffung und Erhaltung einer ausgewogenen Wirtschaftsstruktur (54 %),

- Starkung der Wirtschafts- und Finanzkraft (28 %).'*°

Es kann somit festgestellt werden, dall kommunale Verwaltungen unter anderen Zielen auch
wirtschaftlich-strukturellen Zielsetzungen nachgehen. Dabei ist zu fragen, ob kommunale
Verwaltungen bereitwillig Unternehmungen “Entgegenkommen” zeigen oder ob
Unternehmungen kommunale Verwaltungen mithilfe wirtschaftlicher Macht ihre Forderungen
aufzwangen und mit diesem Verhalten kommunale Verwaltungen zu genehmen
Entscheidungen "nétigen’. Auch diese Frage gilt es bei der Analyse des Falles “Teststrecke-

Boxberg" zu Kklaren.

2. Trends und Wertewandel

“Trends” und "Megatrends’ im gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und technologischen
Bereich kennzeichnen die Jahre bis zur Jahrtausendwende und “lassen wichtige Einfllisse auf
die Markte und den Handlungsspielraum von Unternehmen zumindest langfristig
erwarten”.'*” Schon zu Beginn der achtziger Jahre wurde festgestellt, daR sich das Denken
und die Einstellungen der Menschen zum Leben verandern.*® Im wissenschaftlichen Bereich
ebenso wie in der oOffentlichen Diskussion wird von einem sogenannten “Wertewandel®
gesprochen, der sich zundchst nur langsam vollzog. Die Entwicklung in den letzten
Jahrzehnten fiihrte jedoch bis heute in allen gesellschaftlichen Gruppen zu einem
bedeutsamen Wandel der Wertvorstellungen mit veranderten Einstellungen zu 6konomischen,

politischen, sozialen, 6kologischen und technologischen Fragestellungen.**®

1% Heuer, H., 1985, S. 29

Y7 Silperer, G., 1987, S. 333

18 \/gl. Beger, R./Gértner, H.-D./Mathes, R., 1989, 1989, S. 28f.
19 vgl. Oehme, W., 1990, S. 242



Die dadurch induzierten Erwartungen und Forderungen seitens der Offentlichkeit, der
Kunden, der Mitarbeiter und anderer Gruppen zahlen fir ein Unternehmen zu den
strategischen Herausforderungen der Zukunft. Mit den gesellschaftlichen Trends und im
Rahmen des Wertewandels entstehen neue Anforderungen und Konsequenzen fir eine
professionelle und eine strategisch geplante PR-Politik. PR ist gefordert, einen Beitrag zur
Bewaéltigung der sich dadurch ergebenden vielfaltigen Anforderungen zu leisten.

Fur das Verstandnis ist es wichtig, zunachst den Begriff "Trend™ zu definieren. Ein Trend
entstent “aus substantiellen Verdnderungen von Werten und Phdnomenen oder durch
strukturellen Wandel”.*?® Man bezeichnet damit eine langfristige Entwicklung, die sich in
Veranderungen von Einstellungen und Verhaltensweisen manifestiert. Trends sind keine
Vorgange, deren Beginn in naher Zukunft liegt, sondern sie sind mit unterschiedlicher
Intensitat bereits vorhanden und werden sich fortsetzen.!”* Gegeniiber “Tendenzen® und
"Modeerscheinungen”, die nur einen Kkurzfristigen Charakter aufweisen, sind Trends
abzugrenzen. Diese Abgrenzungsproblematik mag Naisbitt veranla3t haben, den Begriff des
Megatrends zu schaffen,'?® der “eine Gruppe von Wertvorstellungen in unmittelbarar
psychologischer Nachbarschaft bezeichnet, die wahrend mindestens einer Dekade Zustrom
hat”.**® Man kann diese als gesellschaftliche Rahmentrends interpretieren.

2.1. Wertewandel in der Gesellschaft

Eng verbunden mit diesen Entwicklungen sind tiefgreifende Verénderungen in den
Wertestrukturen, die Auswirkungen in allen Bereichen der Gesellschaft zeigen.'** Nach
Wiedmann/Raffee werden Werte als “grundlegende, explizite und/oder implizite

»125  charakterisiert. Dabei diirfen einzelne Werte

Konzeptionen des Woinschenswerten
gesellschaftlicher oder individueller Natur nicht isoliert, sondern nur in ihrer Einbindung in
Wertesysteme®?® betrachtet werden: “Verhaltenspragend ist letztlich immer das gesamte

Wertsystem bzw. die Stellung einzelner Werte im Wertsystem”.**” Ein Wertewandel muR

120 Eggert, U., 1995, S. 48

21 ygl. Adam, R., 1993, S. 93

122 Naisbitt, J., 1985, identifizierte durch eine sich tber einen Zeitraum von zehn Jahren erstreckende
Inhaltsanalyse von Zeitungen in den USA insgesamt zehn verschiedene Megatrends.

128 \Wyss, W., 1987, S. 80

128v/gl. Silberer, G., 1985, S. 119ff.

125 Wiedmann, K.-P./Raffee, H., 1986, S. 13

126 “Mehrere Werthaltungen, die untereinander in Beziehung stehen,” werden als Wertesysteme bezeichnet.
Silberer, G., 1985, S. 120

27 Wiedmann, K.-P./Raffee, H., 1986, S. 13



demnach als eine “Veranderung im Wertsystem”'?® begriffen werden. Ein tatsachlicher
Wandel kann sich dergestalt &ufern, dafll die Aufgabe, Schwéchung, Verzerrung oder

Neuorientierung gegebener Werthaltungen verstarkt feststellbar sind.*?

Fir ein Unternehmen ist es &uBerst wichtig, den Prozel3 des Wertewandels, der keineswegs
eindeutig, sondern vielschichtig und widerspriichlich verlauft,** sowohl im internen als auch
im externen Unternehmensumfeld zu erfassen und Wertverdnderungen friihzeitig zu
erkennen.’® Ein Grund liegt darin, daB “aus Wertetrends langerfristige Prognosen eher
herzuleiten sind als z.B. aus objekt- und verhaltensspezifischen Zielen oder Praferenzen” %
Bedeutung erlangen Werte, weil sie einerseits die Unternehmenskultur beeinflussen und damit
in unternehmenspolitische Entscheidungen einflieBen sowie andererseits Einstellungs-,
Konsum- und Lebensstile pragen und somit zu einer Verhaltensanderung der Bevdlkerung

3

fihren konnen.®  Werthaltungsrelevante Aspekte beriihren letztlich die gesamte

Kommunikationspolitik eines Unternehmens.*3*

Zur Klarung und Prognose historischer und zukunftiger Entwicklungen besitzt wahrscheinlich
die Theorie von Inglehart die grofite Popularitat. Der Autor vertritt die Auffassung, dal} sich
die westlichen Industrienationen auf dem Weg vom Materialismus zum Postmaterialismus
befinden.’®* Inglehart stellte bei seinen Untersuchungen fest, daR die Akzeptanz
postmaterislistischner ~Werte wie gesunde Umwelt, gute Bildung, personliche
Freizeitgestaltung, freie MeinungsdauBerung, mehr Birgerbeteiligung um nur einige zu nennen
stetig zunehmen, wahrend materielle Werte wie finanzielle Sicherheit, Besitz, stabile
Wirtschaftsverhaltnisse und eine gesellschaftlich feste Ordnung immer weiter abnehmen.**
Die Untersuchungsergebnisse, mehr noch die Untersuchungsmethoden werden aber in
Anbetracht der aktuellen gesellschaftlichen Verénderungen von vielen Fachvertretern

kontrovers gesehen.*®’

12 Ependa, S. 19

129 \/gl. Etzioni, A., 1975, S. 270. Interessant erscheint in diesem Zusammenhang auch die These von
Ronneberger, F., 1990, S. 162, daB der Wertewandel in erster Linie durch das Massenkommunikationssystem in
Gang gehalten, gefordert, gesteuert und demokratisch legitimiert wird.

130yv/gl. Eggert, U., 1995, S. 48

131 Werthaltungsanderungen werden vielfach als Friihwarnindikatoren bzw. Vorlaufer weiterer Anderungen
angesehen. Zur Bedeutung der Werteprognose vgl. auch Silberer, G., 1991, S. 119f.

2 Silberer, G., 1987, S. 334

133 \/gl. Hansen, U., 1990, S. 57
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136 \/gl. ebenda
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Im Rahmen der Diskussion des Wertewandels werden sehr unterschiedliche Werthaltungen

angesprochen. Dabei lassen sich insbesondere, auch fir die vorliegende Arbeit zentrale

Tendenzen des Wertewandels unterscheiden:**®

- Der erhohte Stellenwert gesellschaftlicher Werte bzw. Ziele duRert sich in einem
zunehmenden Umwelt- und GesundheitsbewuRtsein.**°

- Die Tendenz zu Selbstentfaltung und Erleben zeigt sich darin, da klassische Pflicht- und
Akzeptanzwerte ricklaufig sind zugunsten einer hedonistischen Selbstentfaltung mit
einem hoheren Stellenwert von Selbstverwirklichungszielen'*® und einer starkeren
Erlebnisorientierung.**! Dieser Trend schlagt sich vor allem im Freizeitverhalten und in
der Arbeitswelt nieder.

- Der Trend zur aktiven und kritischen Gesellschaft wird sichtbar in einem umfassenden
Verantwortungsbewuf3tsein  und einer wachsenden Beteiligung des einzelnen an
gesellschaftlichen Prozessen. Dies &uRert sich z.B. durch ein Engagement fur kontrovers

2

diskutierte Themen,**? zeigt sich aber auch in dem o&ffentlichen Interesse an der

Entwicklung grofRer Unternehmen.

In der pluralistischen Gesellschaft von heute Ubernehmen Werte die Funktion von
Orientierungsstandards und sind daher als EinflulgrofRen des personlichen Verhaltens
anzusehen. Eine Anderung von Wertvorstellung der Gesellschaft kann sich also im Verhalten
der Offentlichkeit widerspiegeln, indem sie z.B. zu durchaus widerspri