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Einleitung 

Distinktion und Deutungsmacht. Zur Transformation des 
Kommunikationsmanagements - und zu diesem Band 

Der vorliegende Sarnmelband geht auf eine intensive Auseinandersetzung mit 
Fragen des Kommunikationsmanagements in den letzten fiinf Jahren zuriick. In 
dieser Zeit wurde Public Relations zunehmend als Managementfunktion wahrge­
nommen - und hat sich selbst so wahrnehmen wollen. Doch diesen Schwenk haben 
nicht alle mitgemacht. Noch immer gibt es Stimmen, die Public Relations starker 
handwerklich wahrnehmen, die hinter Begriffen wie »Kommunikationsmanage­
ment«, »Issues Monitoring« oder »Reputation Controlling« eine Anbiederung an 
den Management jargon entdecken oder die Stiirkung des Managementcharakters 
als Mode abtun, die schnell vergehen wird. Solche Stimmen iibersehen den grund­
legenden Wandel, der sich am Feld der Public Relations bereits vollzieht - egal ob 
darunter eine Profession, eine Handlungsrolle, eine Organisationsfunktion oder ein 
akademisches Fach verstanden wird. 

Mein Verdacht war, dass die Kritik wie auch das iiberschwiingliche Lob des 
»Kommunikationsmanagements« zuriickzufiihren sind auf eine ungenaue Bestim­
mung des Gesprachsgegenstandes. Daher ist das Ziel dieses Bandes, dem neuen 
Leitmotiv »Kommunikationsmanagement« dadurch auf die Spur zu kommen, dass 
renommierte Fachvertreter ihre Position aus der jeweiligen Profession entwickeln 
und uns - den Lesem - ihre Herleitungen und Bestimmungen des »Kommunikati­
onsmanagements« vorschlagen. Den Anfang macht Peter Szyszka (Winterthur): Er 
diskutiert die konkurrierenden Begriffe Offentlichkeitsarbeit und Kommunikati­
onsmanagement und formuliert eine klar begriindete Kritik. Marco Casanova 
(Bern) ist als Branding-Experte seit vielen Jahren an unterschiedlichen Manage­
ment-Schulen in St. Gallen tatig und hat einen Vorschlag zur Integration des 
Kommunikationsmanagements in das bekannte St. Galler Modell gemacht. Er stellt 
zugleich die Briicke zwischen akademischer Lehre und auBeruniversitarer Weiter­
bildung her, wie sie mittlerweile ja auch an deutschen Hochschulen praktiziert 
wird. Der Betriebswirt Gustav Bergmann (Siegen) schlagt den Bogen zu einer 
systemischen Theorie der Kommunikation. Sein Denken halt sich bewusst nicht an 
akademisch zementierte Fachgrenzen und liefert in teilweise neuer Terminologie 
eine deutliche Ausweitung des bisherigen Diskurses. 

Mit einem eigenen Beitrag versuche ich zwei Nebenziele zu verbinden: zum einen 
eine Ausweitung der im Jahr 2004 mit viel Schwung begonnenen Diskussion urn 
Innovationskommunikation - einem neuen Segment des Kommunikationsmana­
gements - zu leisten, zum anderen einen Vorschlag zur Entwicklung einer "Dis-
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tinktionstheorie der PR" zu unterbreiten. Ich verstehe Public Relations als eine 
Theorie und Praxis zur Entwicklung und zum Einsatz von Differenzierungen. In 
einer Medienwelt, in der die Aufmerksamkeitsschranken kaurn noch zu uberwin­
den sind und in der viele Mitspieler uber erhebliche Ressourcen verfiigen, urn ihren 
Themen und Thesen GehOr zu verschaffen, erhiilt das System der PR die Aufgabe, 
Unterscheidungs- und damit Entscheidungsangebote zu entwickeln. 

Der Diskurs des »Kommunikationsmanagements« ist allerdings nicht zu verstehen, 
wenn man nicht zurvor die Dauerbrenner der PR-Forschung der letzten Jahre ge­
streift hat. Das waren vor allem die Abgrenzungsdebatten urn PR und Journalismus 
bzw. urn PR und Werbung sowie die Frage, ob Public Relations eher ein Thema 
der Kommunikationswissenschaften oder der Wirtschaftswissenschaften darstellen. 
Diese Themenkreise werden in den Beitriigen von Stefan Weber (Salzburg), Ralf 
Dulisch (Frankfurt/M.) und Steffen W. Hillebrecht / Antonia Schlaus (Leipzig! 
MUnchen) auf aktuellem Diskussionsstand aufgearbeitet und in einem Kapitel 
unter dem Titel "Bestiindige Themen" der Diskussion des »Kommunikations­
managements« vorangestellt. 

Urn dem gesamten Band einen iiuBeren Halt zu geben (und urn den Einstieg aus 
benachbarten Forschungsfeldern zu erleichtern), wird die Diskussion von Christian 
Drepper (Dusseldorf) mit der Frage der gesellschaftlichen Legitimation von Public 
Relations eingeleitet. Der Kommunikationswissenschaftler und Organisations­
sozio loge Drepper leistet in seinem Grundlagenbeitrag die Anbindung an den de­
mokratietheoretischen Rahmen, in den sich jede Diskussion zu Struktur und Funk­
tion der Public Relations unbedingt stellen muss, urn nicht den Vorwurf zu kassie­
ren, sie betreibe I' art pour I' art. 

Das abschlieBende Kapitel versammelt Beitriige, die das gewandelte Verstiindnis 
des »Kommunikationsmanagements« in die verschiedenen Teilgebiete der Public 
Relations hinein diversifIzieren. Wolfgang Orians (Weinheim) zeigt am Beispiel 
der Unternehmensgruppe Freudenberg auf, wie Image, Produkt und Marke in ein­
ander greifen. Die theoretischen Ableitungen fUr die Politik-PR unternimmt Olaf 
Hoffjann (Berlin) auf konstruktivistischer Basis. Ansgar ZerfaB (Stuttgart) stellt 
den aktuellen Diskussionsstand zum PR-Controlling, einem derzeit besonders stark 
betrachteten Feld des Kommunikationsmanagements, dar. Und Ulrike Buchholz 
(Hannover) rehabilitiert die Kommunikation im Change Management-Prozess. Zur 
Abrundung greifen einige meiner Thesen zur Ethik der PR Punkte aus der Grund­
legung wieder auf, priizisieren diese auf der Ebene der Organisation und benennen 
die noch zu bearbeitenden Felder der PR-Ethik. 

Der Herausgeber eines Sammelbandes hat zuerst den Autoren zu danken, die ihre 
qualifizierten Beitriige zur Verfiigung gestellt und einiges an Geduld bewiesen 
haben. Uber die Autoren hinaus danke ich einer Reihe Freunde undloder Kollegen 
(in ungeordneter Reihenfolge) fUr die engagierte Diskussion in den letzten Jahren: 
Marc Fabian Erdl (Siegen/Koln), Ralf Dulisch (Frankfurt/M.), Bernd Schmidt 
(Gottingen), Ansgar ZerfaB (Stuttgart), Peter Szyszka (Winterthur), Stefan Weh­
meier (Leipzig), Bernhard Porksen (Hamburg), Ulrike Rottger (MUnster), Petra 
Werner (Koln), Ulrike Buchholz (Hannover), Michael Krzeminski (St. Augustin), 
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Elmar Kos (VechtaJOsnabriick), Lothar Rolke (Mainz), Wolfgang Kothen (Sie­
gen), Martin Lober (Ditzingen), Andreas und Regina Maxbauer (Ronnenberg), 
Adrian Schaffranietz (Essen), Thorsten Lutzler (Dusseldorf), Ralph Kray (Berlin), 
Jeffrey Winuner (Miinchen), Bjorn Thies (ZUrich), Sebastian Vesper (Hamburg), 
Ronald Uden (Burgdorf), Ludger Meyer (Stuttgart), Marco Althaus (potsdam), 
Markus Karp (Wolfsburg), Stefan Weber (Salzburg) sowie den Kolleginnen und 
Kollegen im Landesvorstand der DPRG NiedersachsenIBremen. 

Den grofiten und wichtigsten Dank fUr das Zustandekommen dieses Bandes schul­
de ich allerdings dem Geschiiftsfiihrer der Giesel Medien Gruppe (Berlin - Hanno­
ver - Stuttgart), Torsten Biallas. Er ist uber manche Jahre mein Lehrer und Mentor 
auf der beruflichen Seite der Public Relations gewesen und hat meine wissen­
schaftlichen Ambitionen - wie auch diesen Sammelband - inuner mit Neugier, 
aber sicher auch mit Verwunderung mitgetragen. Mein friiheres Team im Hause 
Giese! Dialog hat zudem die Arbeit des Korrektorats auf sich genommen. Dafiir 
bedanke ich mich bei Udo Kasten, Cornelia Wojahn, Jeanette Opitz, Bettina Mc­
Dowell, Thomas Gaul und Martina Sturm. Vermeidbare Fehler im Manuskript 
gehen aber auch diesmal voll und ganz zu meinen Lasten. 

Hannover, im Juli 2005 
Lars Rademacher 



Kapitel I 

Christian Drepper 

Legitimationsprobleme in der Verhandlungsgesellschaft -
Das gesellschaftliche Wissen der Offentlichkeitsarbeit 

"Erst die Theorie entscheidet dariiber, was man beobachten kann. " 
Werner Heisenberg' 

Was weill die Offentlichkeitsarbeit von der Gesellschaft? Was von ihrer eigenen 
geseHschaftlichen Eingebundenheit? Wie steht es urn das "geseHschaftliche Wissen 
der Offentlichkeitsarbeit"i Wenn man sie selbst fragt, fOrdert man zumeist unge­
naues (Nicht-)Wissen zu Tage. Ein Teil vorliegender Selbstbeschreibungen der 
Offentlichkeitsarbeit oder Public Relations' beschliftigt sich zwar am Rande immer 
auch mit deren Verortung in der Gesellschaft - gegenuber Medien, der Wirtschaft 
und ihren Organisation, der Politik und ihren Institutionen und Parteien, aber erst 
seit vergleichsweise kurzer Zeit ist ein wachsendes Interesse an der seriosen, wis­
senschaftlichen Auseinandersetzung insbesondere mit dem Thema "politische 
Kommunikation und Offentlichkeitsarbeit" auszumachen: 1m Zentrum steht dabei 
aber vor aHem die Beschliftigung mit Wahlkampikommunikation und die viele 
Beobachter urntreibenden Frage nach der kommunikativen Professionalisierung 
der Politik, die vor aHem unter dem verkiirzenden Titel ,,Amerikanisierung oder 
Professionalisierung der Kommunikation" beschrieben wird.' Dabei hat sich das 
Feld offenkundig auch fUr andere Disziplinen als die Medien- oder Kommunikati­
onswissenschaften zu offnen. Es scheint erkannt zu sein, dass es gerade fUr die 
Soziologie und die Politologie sinnvoll sein kann, sich mit dem Gegenstand "Of-

Werner Heisenberg, Der Teil und das Ganze. Gesprliche irn Umkreis der Atomtheorie, Miinchen 
1969, S. 96f. 

2 Zur Differenzierung von gesellschaftlichem und operativem Wissen in Organisationen vgl. Chris­
tian Drepper, Differenzierung, Entscheidung und Integration: Dilemmata der Steuerung und In­
tervention in Unternehrnen, Berlin 200 I, S. 197ff. 

3 Die Begriffe Offentlichkeitsarbeit und Public Relations werden irn Folgenden synonym ge­
braucht. 

4 Vgl. stellvertretend die aktuellen Publikationen: Andreas Dorner I Ludgera Vogt (Hrsg.), Wahl­
Klimpfe: Beobachtungen tiber ein demokratisches Ritual, Frankfurt am Main 2002; Andreas Dor­
ner, Politainment: Politik in der medialen Erlebnisgesellschaft, Frankfurt am Main 200 I. 

5 Vgl. stellv. zur kritischen Auseinadersetzung mit diesen Konzepten Klaus Kamps (Hrsg.), Trans­
Atlantik - Trans-Portabel? Die Amerikanisierungsthese in der Politischen Kommunikation, 
Wiesbaden 2000. 
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fentlichkeitsarbeit" auseinander zu setzen, lassen sich doch Anzeichen erkennen, 
dass hier eine fUr Wirtschaft und Politik gleichennaBen folgenreiche Praxis ent­
standen ist, deren Zusammenhang mit gesellschaftsstruktureller Evolution, vor 
allem mit Blick auf die Entwicklung der Demokratie, auszuloten ware. 
Die hier die Untersuchung leitende These - auch aus demokratietheoretischer Sicht 
- lautet, dass die beobachtbare Entwicklung hin zu einer verstiirkten Offentlich­
keitsorientierung in Zusammenhang mit den Funktionsmechanismen der reprlisen­
tativen Demokratie stehen konnte, insofern, als Medien eine Art "Scharnier" zwi­
schen Reprasentanten und Reprasentierten darstellen konnten. Bei aller Unsicher­
heit hinsichtlich der Wirkungen geplanter Kommunikation: Offensichtlich ist, dass 
insbesondere Organisationen irn politischen Raum zunehmend auf professionelle 
Offentlichkeitsarbeit zuriickgreifen. Die Empfehiung, sich des Phlinomens Public 
Relations in der politischen Kommunikation - der Kommunikation von Politik -
anzunehmen, gilt zugleich auch fUr eine Soziologie, zu deren theoretischen Grund­
entscheidungen es gehOrt, den Begriff der Kommunikation in das Zentrum der 
Beobachtung der Gesellschaft zu stellen" Die Empfehlung, sich ihres Wissens von 
der Gesellschaft zu versichem, gilt aber vor allem der Offentlichkeitsarbeit und den 
theoretischen Diskursen, die sich mit ihr beschliftigen. 

1. Nicht nur zur Wahlkampfzeit ... 

Demokratische Politik ist zustimmungspflichtig und begriindungsbediirftig, mithin 
abhlingig von Offentlichkeit. ,,Democracies make decisions by means of discussion 
and deliberation, and a key democratic objective is to fonn a community of rea­
soned debate for such collective decision-making", so March und Olsen.' Der Dis­
kurs zwischen citizens und officials, von dem die beiden einflussreichsten zeitge­
nossischen Theoretiker der Demokratie als Diskusteilnehmer ausgehen, wird aber 
unterdessen beobachtbar asymmetrischer.' Wlihrend Fragestellungen, die zu IOsen 
sind, komplexer werden und sich oft der Durchschaubarkeit durch den Souverlin 
entziehen, investieren die Organisationen irn politischen System in die professio­
nelle Vennittlung ihrer Vorstellungen dessen, was Inhalt der ,,kollektiv bindenden 
Entscheidungen" sein soli. Das namlich ist nach modemer soziologischer Uber­
zeugung9 die Essenz von Politik. Und auf professionelle Vennittlung setzt Politik 
jederzeit, nicht nur bei Wahlen, wo es lediglich uberdeutlich und darnit der Beo-

6 Niklas Luhmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft, Frankfurt am Main 1997, S. 190ff. 
7 James G. March / Johan P. Olsen, Democratic Governance, New York 1995, S. 84. 
8 Was auch durchaus messbar ist und zu "communication imbalance" fiihren kann: Aeron Davies 

hat jetzt aktuell eine Studie vorgelegt, in der die okonomischen Ressourcen von Regierungs­
Offentlichkeitsarbeit und der anderer gesellschaftlicher Gruppen in GroBbritannien verglichen 
wird. Sein Fazit: "Thus [ ... ] Government Sources employ PR operations that are literally a hun­
dred times larger than alternative sources in civil society"; Aeron Davies, Public Relations De­
mocracy: Public Relations, Politics and the Mass Media in Britain, Manchester / New York 2002, 
S. 174; statistische Nachweise S. 115ff. 

9 Niklas Luhmann, Die Politik der Gesellschaft, Frankfurt am Main 2000, S. 84 ff. 
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bachtung und Kritik leichter zuganglich wird. 1O Die Beschliftigung mit professio­
neller politischer Kommunikation hat ihr Paradigma aber entsprechend derzeit in 
der Offentlichkeitsarbeit von Parteien, besonders in Wahlkiimpfen. Das ist eine 
riskante Verengung, denn es ist zu vermuten, dass die Professionalisierung alltagli­
cher politischer Kommunikation - aul3erhalb von Wahlkampfzeiten - eine fUr 
Demokratie und Partizipation weit folgenschwerere Praxis ist.1l 

Seit dem Ende der neunziger Jahre wird auch in Deutschland intensiv tiber das 
neue Verhaltnis von Offentlichkeitsarbeit und politischer Kommunikation disku­
tiert. Zwar wird politische Kommunikation nicht erst seit gestem auch in der Bun­
desrepublik professionell betrieben - schon zu Beginn der "Bonner Republik" 
waren Public Relations kein Fremdwort -, die Perfektion der Vermittlung aller­
dings scheint in der "Berliner Republik" gesteigert und wird damit thematisie­
rungsbediirftig. 12 Fiir die Frage nach dem gesellschaftlichen Wissen der Public 
Relations kommt es zumindest aus wissenschaftlicher Perspektive darauf an, zwi­
schen so1chen Veranderungen der Kommunikation der Organisationen im politi­
schen und wirtschaftlichen Raum und strukturellen Entwicklung der Gesellschaft 
und ihres politischen Systems Linien zu ziehen, die explikativen Charakter haben 
konnten. Zwar ist es se1bstverstandlich, dass die Politik in der Darstellung von 
Inhalten und Entscheidungen auf kommunikatives Randem angewiesen ist, das 
heillt, nicht ohne systemspezifische offentliche Kommunikationsarbeit zu denken 
ist." Erkl1irungsbediirftig ist hingegen die in den letzten Jahren zu beobachtende 
Dynamisierung und Intensivierung der Kommunikation von Politik. 
Eine mogliche These: Man konnte mit Richard MUnch sagen, dass sich in diesen 
Phanomenen politi scher Kommunikation zeigt, dass in der Informations- oder 
Kommunikationsgesellschaft nicht nur wirtschaftliche Aktivitaten und okonomi­
scher Erfolg, sondem auch soziales, gesellschaftliches und politisches Randem in 
zunehmendem MaBe auf der Fiihigkeit, Informationen aufzuarbeiten, zu transpor­
tieren und letztlich zu vermittem, beruht.14 Und das es daran liegt, dass die Politik 
sich bei der Ansprache von Biirgerinnen und Biirgem in einer so1chen Informati-

10 Dies kann dann in Demokratien wiederum zum Thema der parlamentarischen Auseinadersetzung 
gemacht werden. V gl. hierzu die Antworten der Bundesregierung auf vier kleine parlamentarische 
Anfragen (BT-Drucksachen 14/9603, 14/9477, 14/9209, 14/9152) zum Themenkomplex "Offent­
lichkeitsarbeit der Bundesregierung". 

II V gl. Giinter Bentele, Politische Offentlichkeitsarbeit, in: Ulrich Sarcinelli (Hrsg.), Politikvermitt­
lung und Demokratie in der Mediengesellschaft. Beitrage zur politischen Kommunikationskultur, 
Bonn 1998: S. 124 - 145. 

12 Vgl. zur Historie der Medien-Wahlkampfe in Deutschland die detaillierte Analyse bei Christina 
Holtz-Bacha, Wahlkampfe in Deutschland, in: Andreas Dorner 1 Ludgera Vogt (Hrsg.), Wahl­
Kampfe, S. 211 - 232. 

13 In diesem Sinne auch GeislerlSarcinelli: "Die Vorstellung, es gabe Politik pur, ohne Vermittlung, 
Darstellung und eben auch ohne Wahlkampf, ist eine politische Lebensliige, ein Relikt obrigkeits­
staatlichen Denkens. Politik, zumal eine demokratischen Anspriichen geniigende, also auf Zu­
stinunung angewiesene Politik, bedarf der offentlichen Begriindung. Medienorientierung und me­
dienoffentliche Politikprasentation sind deshalb konstitutiv fUr den demokratischen Prozess"; A­
leaxander Geisler 1 Ulrich Sarcinelli, Modernisierung von Wahlkampfen und Modernisierung der 
Demokratie? in: Andreas Dorner 1 Ludgera Vogt (Hrsg.), Wahl-Kampfe, S. 43 - 68,62. 

14 Vgl. Richard Miinch, Dynamik der Kommunikationsgesellschaft, Frankfurt am Main 1995; ders., 
Globale Dynamik, lokale Lebenswelten: Der schwierige Weg in die Weltgesellschaft, Frankfurt 
am Main 1998. 



14 Christian Drepper 

ons- oder Kommunikationsgesellschaft eben an einer "Okonomie der Aufmerk­
samkeit" orientiert." Eine ebenfalls verbreitete These ist, dass Kommunikation in 
der Politik und Kommunikation von Politik einerseits voraussetzungsvoller, ande­
rerseits risikoanfalliger wird. Es ist zumindest zu beobachten, dass sich die politi­
sche Kommunikation offenkundig einem gesteigerten Legitimations- und Kritik­
druck ausgesetzt sieht. Die medientheoretische und politikwissenschaftliche Dis­
kussion rekurriert hier iiberwiegend auf den Wandel der Sozialstruktur, den Riick­
gang der ideologischen Bindung und den gesellschaftlichen Wandel im Allgemei­
nen. Daneben wird die Verlinderung des Systems der Massenmedien selbst mit zu 
den GrUnden fUr die zunehmende Mediatisierung der politischen Kommunikation 
gezahlt. Davon zu sprechen, dass nun einmal in der Informations- und Kommuni­
kationsgesellschaft mehr informiert und kommuniziert werden muss, ist ein offen­
sichtlicher Zirkelschluss - und wird gleichwohl, wie hier zu zeigen sein wird, nicht 
selten als Erkliirungsansatz herangezogen. 

2. Meinungspflege - Engineering of Consent 

Es kann, nach diesem ersten Blick auf den Stand der Literatur nicht als gesichert 
gelten, dass die theoriegeleitete Beobachtung der Offentlichkeitsarbeit seit 1961 
wesentliche Fortschritte gemacht hat. Vor mehr als vierzig Jahren hatte Jiirgen 
Habermas mit seiner Habilitationsschrift "Strukturwandel der Offentlichkeit,,16 eine 
sozial- und ideengeschichtliche Analyse der Genese der Kategorie Offentlichkeit 
vorgelegt, die an zentraler Stelle ganz se1bstverstlindlich auch den Mechanismus 
und die Techniken der Arbeit an der Meinung der Offentlichkeit zum Thema 
macht. Bei Habermas geht es - noch ganz vor der Folie der Kritischen Theorie 
und, wie deren gesellschaftliche Analyse, immer den Bezugspunkt des "aufgeklar­
ten falschen Bewusstseins" heranziehend - urn Ideologiekritik. Habermas zeichnet 
eine Verfallsgeschichte, die vemiinftige Verstlindigungsverhaltnisse zunehmend 
unmoglich macht. Der "Strukturwande1 der Offentlichkeit" fiihrt abwlirts, yom 
kulturrasonierenden zum kulturkonsumierenden Publikum: Eine massenmedial 
"manipulative" gewlinne die Oberhand iiber die horizontal vemetzte ,,kritische" 
Offentlichkeit. Dreillig Jahre spliter, im Vorwort zur Neuauflage, korrigiert Ha­
bermas zwar die pessimistische Zeitdiagnose, die einschlligigen Passagen, in denen 
eine Kritik der Mechanismen der Offentlichkeitsarbeit vorgenommen wird, aber 
bleiben lesenswert. Die Schrift richtet sich gegen die ,,Meinungspflege" als einen 
aus einer Reihe von Mechanismen, die das fUr die Stabilitlit des Konsensus der 
splitkapitalistischen Gesellschaft notwendige gemiitliche Einverstlindnis herste1-
len." Habermas fiihrt den Nachweis, dass Offentlichkeitsarbeit hierbei eine Funkti-

IS Zum Begriff der Okonomie der Aufmerksamkeit vgl. Georg Franck, Okonomie der Aufmerksam­
keit. Ein Entwurf, Miinchen, Wien 1998. 

16 Jiirgen Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit, 5. Aufl. Neuwied, Berlin 1971. 
17 Als einen anderen dieser Mechanismen hatten Adorno / Horkheimer bekanntlich vor aHem die 

Produktion der Kulturindustrie erkannt. Adorno hatte hierbei in scharfer Abgrenzung zu Brecht 
und Benjamin diesen jede emanzipatorische Wirkung abgesprochen; vgl. zu dieser immer noch 
erstaunlich aktueHen Analyse das sog. ,,Kulturindustrie-Kapitel" bei Max Horkheimer / Theodor 
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on besitzt, die mit dem pragnanten Begriff des "Engineering of Consent" charakte­
risiert werden kann. Zu Beginn dienten die "publicity techniques on a policy­
making level" lediglich zur Rechtfertigung des Geschiifts. Zu den Zeiten ihrer 
Erfmdung ging es gegen die Kritik des Profitierens aus sozialreformerischer Per­
spektive. Schon bei Edward L. Bemays "Crystallizing Public Opinion"", dem 
soweit ersichtlich altesten Werkl9 tiber Offentlichkeitsarbeit, wird klar, dass diese 
eine tiber Reklame hinausgehende eine gesellschaftliche Dimension hat. Der Of­
fentlichkeitsarbeit geht es immer schon urn Meinungspflege, anders als der Rekla­
me, die den Verbraucher meint, ist der Adressat die "offentliche Meinung".20 Of­
fentlichkeitsarbeit ist anders als Reklame nicht mit "Verkaufsforderung" zufrieden: 
"weil Publizitat fUr spezifische Produkte auf dem Umweg tiber ein fingiertes All­
gemeininteresse entfaltet wird, schafft und sichert sie nicht nur das Profil der Mar­
ke und eine Klientel von Verbrauchem - sie mobilisiert vielmehr gleichzeitig fUr 
die Firma, die Branche, fUr das ganze System quasi-politischen Kredit, einen Re­
spekt von der Art, wie man ihn offentlichen Autoritaten entgegenbringt.,,21 Dabei 
hat sich der Mechanismus dieser "publizistischen Selbstdarstellungen privilegierter 
Privatinteressen,,22 seit 1961 wohl nur unwesentlich verandert. Public Relations 
will in den Prozess offentlicher Meinung eingreifen, "indem sie planmliBig Neuig­
keiten schafft oder Aufinerksamkeit erregende Anlasse ausntitzt".23 Die "PR­
Manager" haben dabei die Aufgabe, "entsprechendes Material direkt in die Kanale 
der Kommunikation einzuschleusen, oder sie arrangieren in der Offentlichkeit 
spezifische Anlasse, die in vorhersehbarer Weise die Kommunikationsapparate in 
Bewegung setzen. ,,2' 
Habermas konzipiert Offentlichkeitsarbeit bereits konsequent aus der Perspektive 
der Organisation. Die "Staatsbfuokratie" entlehne ihre ,,Formen der Meinungslen­
kung" einer ,,Praxis, die die groJ3en Privatuntemehmen und die Verbandsorganisa­
tionen bereits in Gang gebracht hatten. ,?-' Mit dieser konsequenten Verortung von 
Offentlichkeitsarbeit als Aufgabe von Organisationen und fUr Organisationen stellt 
er die zutreffende Referenz her. Damit ist er der tiberwiegenden Mehrheit der Lite­
ratur tiber Offentlichkeitsarbeit voraus, die allein deshalb nicht einer emsthaften 
Berucksichtigung in soziologischen oder politikwissenschaftlichen Diskursen zu 
Verfiigung steht, weil sie an dieser zentralen Stelle eine gravierende Referenzver­
wechselung vomimmt und so zwangslaufig nicht zu einer soliden Beschreibung 
des gesellschaftlichen Wissens der Offentlichkeitsarbeit kommen kann.26 

W. Adorno, Dialektik der Aufkliirung, in: Theodor W. Adorno, Gesammelte Schriften 3, Frank­
furt am Main 1997, S. 141ff. 

18 Edward L. Bernays, Crystallizing Public Opinion, New York 1923. 
19 So auch Horst Avenarius, Public Relations, Dannstadt 1995, S. 35. 
20 Jiirgen Habermas, Strukturwandel der Offentlichkeit, S. 230. 
21 Ibid., S. 232. 
22 Ibid. 
23 Ibid., S. 231. 
24 Ibid. 
25 Ibid., S. 234. 
26 So hatten Franz Ronneberger / Manfred Riihl, Theorie der Public Relations. Ein Entwurf, Opla­

den 1992, Offentlichkeitsarbeit auf der von ihnen so genannten ,,Makroebene" mit der "Stabilisie­
rung des Gemeinwohls" beauftragt. Avenarius will sogar, dass "sie die Einzelorganisation in die 
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3. Diinne Beschreibungen 

Der Habennas' sche Ansatz beinhaltet zudem bereits die zwei grundlegenden Ele­
mente, die zumindest ansatzweise in jeder theoretischen Beschliftigung mit Offent­
lichkeitsarbeit vorkommen: Die Beschreibung der handwerklich gepriigten Praxis 
und die Analyse des Zusammenhangs dieser Praxis mit anderen gesellschaftlichen 
Praxen und Strukturen. Beides fallt bei Habennas kritisch und wertend aus. Die 
aktuelle theoretisierende Beschliftigung mit Offentlichkeitsarbeit ist dem gegen­
iiber in der Regel beziiglich der Praxis wesentlich feiner geworden, beziiglich der 
Kritik in der Regel enthaltsam bis affmnativ. Ein Blick in die theoretische Literatur 
zu Offentlichkeitsarbeit zeigt zum Teil, urn einen Begriff aus der Kulturanthropo­
logie von Clifford Geertz frei zu nutzen, ausgesprochen "diinne Beschreibungen". 
Die Beschliftigung mit Public Relations im politischen System lebt insbesondere 
von eindrucksvoller Beschreibungsbreite. Kennzeichen der Beobachtungen ist die 
teilweise verbliiffende Kenntnis der Techniken der politischen Public Relations, 
von Femsehfonnaten und die detaillierte Datensammlung, die klare Aussagen 
zuliisst, welcher Politiker wann in welcher Femsehsendung was gesagt hat.27 Vor 
allem der SPD-Wahlkampf 1998 scheint bis ins Detail transparent zu sein2

., sicher­
lich auch, weil eines der Kennzeichen der politischen Offentlichkeitsarbeit der 
letzten Jahre ist, sich - aus professioneller Eitelkeit oder urn ihre Wirkung durch 
Legendenbildung zu verbessem? - selbstbeziiglich selbst zum Thema zu machen 

Gesamtgesellschaft integieren" und weiter: "Public Relations sind der entscheidende Integrations­
faktor in unserem Gesellschaftssystem. Sie stellen [ ... 1 die fundamentale Voraussetzung fUr die 
Konsensfahigkeit einer modemen Industriegesellschaft dar"; Horst Avenarius, Public Relations, 
a.a.O., S. 32); Ebenso abwegig ist die zum Teil vorfindbare Annahme, Public Relations seien "ein 
System". Die Ubersetzung ins Deutsche hilft beim Vermeiden solcher Missverstiindnisse: "Of­
fentlichkeitsarbeit" ist ein Set von Aufgaben, das in der Regel in organisierter Form durchgefiihrt 
wird. Aus der Tatsache, dass es z.B. in nahezu jeder Organisation die Funktion Buchhaltung gibt, 
wiirde man sicher auch nicht folgem wollen, dass es sinnvoll ist, nach der gesellschaftlichen 
Funktion der Buchhaltung zu fragen oder zu folgem, dass die Wirtschaft der Gesellschaft ein 
Subsystem Buchhaltung besii/3e. Auch ist es wenig hilfreich, Offentlichkeitsarbeit fUr ein Subsys­
tem eines ebenso theoretisch fragwiirdigen gesellschaftlichen Funktionssystems "Massenmedien" 
zu halten. Es ist viel unspektakuliirer, zugleich aber auch theoretisch anspruchsvoller, Offentlich­
keitsarbeit aus der Perspektive der Organisation zu verstehen und durch die Brille der Orga­
nisationskommunikation gleichsam den Blick auf die Gesellschaft herzustellen. Zu entdecken ist 
dabei das Wissen der Public Relations von der Gesellschaft und zugleich ein Blick auf die Gesell­
schaft, die Organisationen, den Gebrauch von geplanter, intentionaler Kommunikation nahe legt. 
Mit dieser Grundentscheidung ergeben sich dann weiterreichende wissenschaftliche und prakti­
sche Perspektiven. Eine eingehende Thematisierung dieser organisationstheoretischen Rilckbin­
dung von Offentlichkeitsarbeit an die Perspektive der Organisationstheorie fmdet sich bei Ulrike 
Rottger, Public Relations. Organisation und Profession, Opladen 2000. 

27 Sehr ausfiihrlich beispielsweise: Jens Tenscher / Jorg-Uwe Nieland, Wahlkampfe im Showformat, 
in: Andreas Domer / Ludgera Vogt (Hrsg.), Wahl-Kampfe, S. 149ff.; Andreas Domer, Politain­
ment: Politik in der medialen Erlebnisgesellschaft, Frankfurt am Main 2001, S. 112ff., 123ff. 

28 V gl. hierzu Christina Holtz-Bacha, Bundestagswahlkampf 1998 - Modernisierung und Professio­
nalisierung, in: dies. (Hrsg.), Wahlkampfmit den Medien. Ein Reader zum Wahljahr 1998, Opla­
den, Wiesbaden 1999, S. 8 - 29. 
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oder durch Publizisten, Hilfswissenschaften oder Journalisten thematisieren zu 
lassen.2

' 

In der Literatur wird als eines der iiuBerlichen Zeichen fUr die zunehmende Profes­
sionalisierung politischer Kommunikation gewertet, dass Parteien und andere Or­
ganisationen des Politischen zunehmend auf Kommunikationsspezialisten, Offent­
lichkeitsarbeitsspezialisten, Agenturen und Medienberater zuriickgreifen. Die Tat­
sache, dass die SPD in den Wahlkiimpfen 1998 und 2002 ihre Wahlkampforganisa­
tion in die sogenannte Kampa auslagerte'·, wird in der Literatur, beispielsweise bei 
Albrecht Muller, uberwiegend in genau diesem Sinne interpretiert: Als Professio­
nalisierung einerseits, und Zeichen fUr Entideologisierung andererseits." Muller 
fasst die Professionalisierung in folgenden Merkmalen zusarnmen: Die Inszenie­
rung und Personalisierung von Politik, der Primat der Darstellung und des Auftritts 
der Politiker vor den Inhalten, die Emotionalisierung der politischen Auseinander­
setzung, der Einsatz von Ereignismanagement, Themenmanagement sowie Negativ 
Campaigning, die reflexive Selbstthematisierung des Wahlkampfstils sowie die 
Auseinandersetzung uber die Wahlkampffiihrung, die eindeutige Dominanz des 
Femsehens als Medium der Wahlkampikommunikation mit der Folge einer groBe­
ren Bedeutung der Visualisierung und schlieBlich der Ruckgriff auf erprobte Mus­
ter und Strategien aus Werbung und kommerziellem Marketing.32 

Mit der offentlichen, publizistischen Debatte wurden diese Punkte, die den wesent­
lichen Fragen der Organisation und Planung der Kommunikation, der Form und 
des Inhalts der Kommunikation sowie medialen Fragen entsprechen, zumindest fUr 
den Bereich der Parteienkommunikation uberwiegend unter dem Stichwort ,,Ame­
rikanisierung" beobachtet. Gegen diese Etikettierung aber gibt es triftige Einwan­
de. 

4. Modernisierung und Medienevolution 

Zutreffender als der Ausdruck Amerikanisierung", der immer die V orstellung imp­
liziere, "dass die Elemente, die den modemen Wahlkampfbestimmen, als 'lmport­
artikel' ubemommen wurden und [ ... ] Anzeichen einer weltweiten 'Kolonialisie-

29 V gl. einzelne Beitriige von ,,Praktikem" in Patrick Rossler 1 Heribert Schatz 1 Jorg-Uwe Nieland 
(Hrsg.), Politische Akteure in der Mediendemokratie. Politiker in den Fesseln der Medien?, Opla­
den 2002; Marco Althaus, Kampagne! Neue Strategien fUr Wahlkampf, PR und Lobbying, MUns­
ter 2001. 

301m Bundestagswahlkampf 2002 wurde die Idee "Wahlkampfzentrale" zudem von der CDU/CSU 
kopiert. Das Konzept ist damit in der Normalitiit ankommen und hat von seinem ursprllnglichen 
Nimbus verloren. So ilberrascht auch nicht, dass jetzt in einer Art Pendelbewegung ein "Zurilck 
zu den Wurzeln" der Wahlkamptkommunikation verktindet wird, da die Professionalisierung an 
ihre Grenzen gestoBen is!. Vgl. die harsche und zutreffende Kritik bei Tobias DiIrr, Das Debakel 
der Imagepolitik, in: Berliner Republik 5/2002, S. 12 - 16. 

31 V gl. hierzu Albrecht Milller, Von der Parteiendemokratie zur Mediendemokratie. Beobachtungen 
zum Bundestagswahlkampf 1998 im Spiegel friiherer Erfahrungen, Opladen 1999. 

32 Ibid.; S. 40 
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rung' durch die USA sind,,33 sei es, den Tenninus Modernisierung heranzuziehen, 
so die Meinung der Medienwissenschaften. Zwar diirfe es auBer Frage stehen, dass 
sich die politische Kommunikation der letzten Jahre an amerikanischen Vorbildern 
orientiert. Dieser Vorbildcharakter solle aber nicht dariiber hinwegmuschen, dass 
hier nicht einfach Importe aus den USA erfolgen, sondern Konzepte auf die deut­
sche politische Wirklichkeit zugeschnitten wOrden. Die politische Wissenschaft 
optiert daher iiberwiegend fUr den Begriff der Modernisierung: "Die Modernisie­
rungsthese geht davon aus, dass die meisten Gesellschaften weltweit einen iihnli­
chen Prozess des Wandelns durchmachen. Infolge dieses Wandelns werden neue 
soziale Praktiken erforderlich, urn bestimmte Ziele zu erreichen, so auch neue 
Wahlkampfpraktiken.,,34 Ais zentrales Merkmal der Modernisierung von Gesell­
schaft soll Schulz zufolge ein "Vorgang stiindig zunehmender gesellschaftlicher 
Komplexitiit" verstanden werden." Winfried Schulz sieht zugleich eine Pluralisie­
rung von Werten, eine Siikularisierung und Individualisierung der Gesellschaft, die 
mit einer soziostrukturellen Fragmentierung einhergehen. Beobachtbar sei vor 
allem der Riickgang traditioneller Bindungen an soziale Milieus und Organisatio­
nen - Kirchen und GewerkschaftszugehOrigkeit, Parteibindung und ideologische 
Priif"erenzen verlieren an Bindungswirkung sowie die Haltbarkeit von Themen. 
Zugleich postulieren Schulz sowie Tenscher und Nieland, dass diese vorgenannten 
Faktoren im Verbund respektive in Wechselwirkung mit einem zu beschreibenden 
Medienwandel - Okonomisierung der Medien, technischer Wandel, Entwicklung 
neuer Medientypen - die Fonn politischer Kommunikation veriindern. Soziokultu­
reller Wandel und Wandel im System der Massenmedien scheinen so aufeinander 
bezogen in Wechselwirkung zu stehen: Hier liege sogar ein Steigerungsverhaltnis 
vor: ,,1m Verlauf des 20. Jahrhunderts scheint sich der soziokulturelle Wandel -
nicht zuletzt aufgrund des Bedeutungszuwachses massenmedialer Kommunikation 
- beschleunigt zu haben. Individualisierung, Siikularisierung, kognitive Mobilisie­
rung, Wertepluralisierung - dies sind nur einige der Schlagworte, mit denen eine 
Fiille von Veriinderungen moderner Gesellschaften und ihrer Folgen von sozial­
wissenschaftlicher Seite beschrieben werden.,,36 Dieser Argumentation zufolge 
fiihrt also eine gesellschaftliche Modernisierung, mit den Elementen soziale Diffe­
renzierung, Wandel der Sozialstruktur, Individualisierung sowie Zunahme gesell­
schaftlicher Komplexitiit vereint mit Veriinderungen innerhalb des Mediensystems 
zu einer gesteigerten Professionalisierung in der Politikvermittlung, also zu einer 
zunehmenden Bedeutung von Offentlichkeitsarbeit oder Public Relations fUr die 
Politik. In demselben Sinne resiimiert auch Klaus Kamps: "Themen- und Ereig­
nismanagement sind Ausdruck einer Modifizierung politischen Handelns vor dem 
Hintergrund einer Mediatisierung der Politik: Der Interpretation des politischen 
Geschehens durch die Medien begegnet die Politik aktiv. Man begniigt sich nicht 
mit einer passiven Rolle des politisch Tatigen, die es dem Journalisten iiberlasst 
Vorhaben, Positionen und Alternativen einem (groBen, dispersen, fragmentierten) 

33 Winfried Schulz, Politische Kommunikation. Theoretische Ansatze und Ergebnisse empirischer 
Forschung, OpladenlWiesbaden 1997, S. 194. 

34 Ibid. 
35 Ibid., S. 195. 
36 Jens Tenscher / Jijrg-Vwe Nieland, Wahlkiimpfe im Showformat, S. 142. 
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Publikum niiher zu bringen".37 Kamps offnet zugleich die ansonsten auf Partein­
kommunikation verengte Perspektive, indem er darauf hinweist, dass das Phiino­
men der professionalisierten politischen Kommunikation auf aIle Typen von Orga­
nisationen im politischen, normsetzenden und normurnsetzenden Raurn zutrifft: ,,In 
dieser Situation eine 'Politik in den Medien' ist es im Grunde genommen nur folge­
richtig, wenn sich die Parteien den Herausforderungen einer ,Informations-, oder 
,Kommunikationsgesellschaft' steIlen, in dem sie sich zur Optimierung ihrer 
kommunikativen Aktivitaten auf Spezialisten wie Meinungsforscher, PR-Berater, 
Werbe-, Marketing- und Medienagenturen stiitzen. Kommunikationsstrategische 
Uberlegungen bestimmen dariiber hinaus zunehmend den Alltag in den Regie­
rungskanzleien und Ministerien, in den Fraktionen und anderen politischen Institu­
tionen.,,38 
Phiinomene wie das, dass Organisationen im politischen Raurn institutionell­
strukturelle Vorkehrungen dailir treffen, politische Ideen und Entscheidungen 
effIzient uber Medien einem politisch relevanten Publikum vermitteln zu konnen, 
wiesen darauf hin, dass die Professionalisierung der politischen Kommunikation 
sich liingst von konkreten Wahlkampfsituationen 10sgelOst hat, obgleich diese Art 
politischer Kommunikation in der Auseinandersetzung "urn die Stimme des Wiih­
lers" ihren Ursprung hat. In den westlichen Industriestaaten sei diese Professionali­
sierung politischer Kommunikation insofem nicht mehr an Wahlkampfsituationen 
gebunden, so Kamps.39 Organisationen des Politischen, die in der Kommunikati­
ons- oder Mediengesellschaft Aussicht auf politisches GehOhr haben wollten, niih­
men zunehmend Rucksicht auf die Anforderungen des Joumalismus und der Me­
dien. Dies zeige sich auch in der Einrichtung spezifischer Stellen in entsprechen­
den Organisationen sowie der Beschaftigung von Spezialisten fUr Informations­
und Kommunikationsmanagement. Verantwortlich fUr politische Kommunikation, 
die uber den konkreten Wahlkampf hinausgeht, sei damit auch in der Politik die 
Profession "Public Relations". So beeinflusse "Offentlichkeitsarbeit mehr und 
mehr die Planung und Handlungslogik der politischen Akteure auch in der Bundes­
republik":· Zwar "verschwinde" die Sachpolitik nicht durch die "permanente 
Kampagne", politische Idee und Vorhaben bestimmten immer noch die politische 
Auseinandersetzung, politische Legitimation stiitze sich aber auch "auf die kom­
munikative Performance der Akteure. Das ist wenn man so will eine Konsequenz 
der ,,Mediendemokratie", folgert Kamps.4I 
Diese Argumentation eines medientheoretischen Diskurses ist in ihrer groBen Linie 
nachvollziehbar, wenngleich an einigen Stellen mit deutlichen Schwachen behaftet. 
Zu beobachten ist auf einer allgemein wissenschaftstheoretischen Ebene, dass die 

37 Klaus Kamps, Politische Parteien und Kampagnenmanagement, in: Andreas Dorner 1 Ludgera 
Vogt (Hrsg.), Wahl-Kiimpfe, S. 69 - 91, 86. 

38 Ibid. 
39 Hierzu auch: Elmar Wiesendahl, Parteienkommunikation, in: Otfried Jarren 1 Ulrich Sarcinelli 1 

Ulrich Saxer (Hrsg.), Politische Kommunikation in der demokratischen Gesellschaft, Opladen 
1998, S. 442 - 449; Lutz Meyer-Bruns, Die Theorie des Pragmatismus: Wie Meinungsforschung 
Politik und Wahlkampfverbessern konnte, in: Berliner Republik 4/2000, S. 75 - 77. 

40 Klaus Kamps, Politische Parteien und Kampagnenmanagement, S. 87. 
41 Ibid. 
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analytische Verdichtung des Datenmaterials, also der Schritt vom ,,Rohen" zum 
"Gekochten", nicht immer gelingt, urn einen Terminus von Peter Burke aufzugrei­
fen." Dieser Vorgang der Generierung von Wissen erhebt diese Erkenntnis - so 
hatte schon die Wissenschaftstheorie Hugo Dinglers und mit ihm der erkenntnis­
theoretische Pragmatismus in der Tradition Edmund Husserls formuliert - aus dem 
Bereich des "Vorsystematischen.,,43 Hier aber wird zum Teil mehr illustriert als 
analysiert. Die Beobachtung der "zunehmenden Mediatisierung" wird dadurch 
plausibilisiert, dass sich der medienwissenschaftliche Diskurs seiner gemeinsamen, 
geteilten Medienerfahrungen versichert. In Abwandlung des Diktums von Robert 
K. Merton konnte man von "Beschreibungen kurzer Reichweite,,44 sprechen. Unbe­
friedigend ist aber vor allem, dass eine der Kemfragen unklar bleibt: Warum jetzt 
eigentlich die Politik immer mehr auf professionelle Offentlichkeitsarbeit setzt -
oder setzen muss, denn das ist eine der quintessentiellen Folgerungen der iiberwie­
genden Meinung des kommunikationstheoretischen Diskurses. Liegt es an "der 
Politik", "der Gesellschaft" oder gar an "den Medien" selbst? In diesem Zusam­
menhang ist die vorherrschende Argumentation tautologieverdiichtig. Teilweise 
wird formuliert, die Mediendemokratie und Kommunikationsgesellschaft erfordere 
verstiirkt Kommunikation." Was ist hier Agens? Die Medienentwicklung - tech­
nisch und okonomisch - als Weltgeist? Kame Hegels Napoleon heute zur Prime­
time? Problematisch erscheint dariiber hinaus die aus soziologischer Sicht nur sehr 
oberfliichliche und selektive Riickversicherung bei der soziologischen Theorie, die 
hier doch sicherlich den Erkliirungsprimat hiitte - diese bleibt erstaunlich pauschal 
und ist nicht immer auf der Hohe der Zeit.46 Ober diese theorietechnische Kritik 
hinaus, die von einem soziologischen Standpunkt vorgetragen werden muss, 
scheint die Analyse aber auch soziologisch zu kurz zu greifen, erscheinen die auf-

42 ,,Information ist das Rohe, Wissen das Gekochte, das gedanklich verarbeitete und systematisier­
te", schreibt Burke und meint damit einem Prozess, der aus Empirisch-deskriptivem schrittweise 
Explikatives, aus Beobachtung und Beschreibung also Wissen generiert. Peter Burke, Papier und 
Marktgeschrei. Die Geburt der Wissensgesellschaft, Berlin 2001, S. 20. 

43 V gl. Hugo Dingler, Methodik statt Erkenntnistheorie und Wissenschaftslehre, in: Kant-Studien 41 
(1936), S. 346 - 379, wieder abgedruckt in: ders., Aufsatze zur Methodik, Hamburg 1987, S. I -
59, 21; zur Bedeutung von epistemologischer Methodik fUr die Generierung wissenschaftlichen 
Wissens: Peter Janich, Voluntarismus, Operationalismus, Konstruktivismus, in: Herbert Stacho­
wiak (Hrsg.) Pragmatik: Handbuch pragmatischen Denkens, Bd. n, Hamburg 1987, S. 235 - 256. 

44 "To concentrate entirely on special theories is to risk emerging with special hypotheses that 
account for limited aspects of social behaviour, organization, and change but that remain mutually 
inconsistent", Robert. K. Merton, On Sociological Theories of the Middle Range, in: ders., On 
Social Structure and Science, ed. by Piotr Sztompka, Chicago 1996, S. 41 - 50, 49. 

45 Klaus Kamps, Amerika ante Portas? Grundziige der Amerikanisierungsthese, in: ders. (Hrsg.), 
Trans-Atlantik - Trans-Portabel?, S. 9 - 26, 20. 

46 Sehr kursorisch beispielsweise der Riickbezug auf Weber, Bourdieu, Beck und Klages bei Andre­
as Dorner, Politainment, S. 37f. Bei aller Benevolenz ist zudem der zum Teil unkorrekte oder un­
klare Umgang mit soziologischen Termini zu kritisieren, der insofern nur als illustrativ, nicht aber 
als analytisch zu akzeptieren ist. So ist z.B. die Rede yom "Journalismussystem", sowie den syn­
onymen Gebrauch der in der soziologischen Systemtheorie prilzise und distinkt verwendeten 
Termini "Interpenetration", "Interdependenz" und "strukturell gekoppelt" als Bezeichnung fUr die 
sicher zutreffende Beobachtung, dass ,,Politik und Journalismus in einem wechselseitigen Bezie­
hungsverhaltnis" stehen, bei Miriam Meckel/Armin Scholl, ,,Amerika, du hast es besser." Politik 
und Journalismus in den USA und in Deutschland, in: Klaus Kamps (Hrsg.), Trans-Atlantik -
Trans-Portabel?, S. III - 128, 112f. 
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gezeigten Kausalitaten zu "lose gekoppelt". W ertewandel - kein sehr praziser 
Begriff - muss fUr Vieles herhalten, was in der Gesellschaft erkllirungsbediirftig 
ist, auch fUr diese Phanomene. Gesellschaftliche Differenzierung wiederum ist 
grundlegendes Kennzeichen der Modeme, nicht etwa der letzten Jahrzehnte, Indi­
vidualisierung desgleichen, und daher als Erkllirungsmoment vollig unspezifisch. 
Und Globalisierung - wenn man diesen von einer pathologischen Unbestimmtheit 
gekennzeichneten Begriff uberhaupt nutzen sollte - scheint auch eine Generalzu­
standigkeit zu besitzen, die aber nicht einleuchten will.47 Es ist weiterhin nicht 
ersichtlich, dass die sicherlich zutreffend, aber verkiirzt skizzierte gesellschafts­
strukturelle Evolution sowie die schlichte Veranderung von technischen Kommu­
nikationsmedien in eine beobachtbar gravierende Veranderung politischer Kom­
munikation einmtinden muss. Der im Ubrigen als gesellschaftliche Modemisierung 
zu beschreibende Umbau der modemen Gesellschaft von einer stratifikatorisch zu 
einer funktional differenzierten Gesellschaft ist eine Selbstverstandlichkeit und als 
solche nicht spezifisch genug, urn als Erkllirung hinzureichen. Zu vermuten ist 
hingegen, dass eine zutreffende Analyse Veranderungen der Prozesse des politi­
schen Systems und seiner Organisationen zu reflektieren hiitte. 

5. Privatisierung der Offentlichkeit 

Auch hier, im Bereich der Beschreibung der gesellschaftlichen Vermitteltheit der 
Praxis Offentlichkeitsarbeit, zeigt Habermas' Beobachtung der Offentlichkeits­
arbeit eine erstaunliche Aktualitat. Zwar orientiert am normativen Begriff und 
Modell eines verlustig gegangenen offentlichen Vemunftgebrauchs in aufkliireri­
scher, kantianischer Tradition, setzt sich Habermas mit dem historischen Prozess 
auseinander, der die urspriinglich einst etablierte Sphiire biirgerlicher Offentlich­
keit - die auch Kritik verbtirgte - unter den okonomischen Zwangen des Wirt­
schaftssystems aufgezehrt wurde. Instruktiv sind dabei Habermas Analysen zur 
Grundlage des Bedeutungszuwachses der Offentlichkeitsarbeit. Sie hat ihren we­
sentlichen Grund darin, dass sich im Zusammenspiel von Staat, Wirtschaft und den 
entsprechenden Organisationen in der modemen Gesellschaft Veranderungen er­
geben. 
Habermas skizziert eine Bewegung sich ergiinzender Momente. Das erste Moment 
ist die "Stiirkung von Transformatoren yom Staat zur Gesellschaft. ,,48 Gemeint ist 
die Verwaltung, die sich tendenziell uber ihre angestammte und legitimierte Funk­
tion des Gesetzesvollzugs hinaus verselbstandigt. Das zweite Moment ist die Stiir­
kung derjenigen Organisationen und sozialen Gebilde, die Gesellschaft in Richtung 
Staat transportieren, Parteien und Verbande insbesondere. Beide Momente wirken 
nebeneinander, aber in dieselbe Richtung: In dem Malle, in dem Verwaltung Spiel­
raurne erhiilt oder sich verschafft und pragmatisch legitime normengestUtzte Auto­
ritat ergiinzt durch Arrangement mit "Offentlichkeiten", fiihrt dies zwangslaufig zu 

47 Vgl. hierzu Miriam Meckel, Globalisierung und Kommunikation. Kommunikation, Medien und 
Iournalismus in der Weltgesellschaft, Opladen / Wiesbaden 2000. 

48 Iilrgen Habermas, Strukturwandel, S. 235. 
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einer offiziell-inoftiziellen Beteiligung dieser Offentlichkeiten und ihrer Verbande, 
teils sogar zu einer Ubertragung staatlicher, administrativer Aufgaben auf diese. 
Auch dort aber, so Habennas, wo der Staat seine Hoheit behaupte, miisse er sich 
im Spannungsfeld organisierter Interessen arrangieren. Aus der historischen Dis­
tanz von vier Jahrzehnten ist zwar nur noch zu ahnen, welche Beispiele "Struktur­
wandel der Offentlichkeit" im Sinn gehabt haben mag. An aktuellen Illustrationen 
fiir den Riickzug der Verwaltung, des Staates oder auch, modemer fonnuliert, fiir 
dessen neues Selbstverstandnis (aktivierender Staat) von der Notwendigkeit, 
Reichweite und Regulierungstiefe staatlichen Handelns ist unterdessen kein Man­
gel. Gerade die neunziger Jahre waren zumindest in der Bundesrepublik gekenn­
zeichnet von dem Versuch, staatliche Normierung in einer Art erweitertem Subsi­
diaritlitsbegriff zu ersetzen oder zumindest entsprechenden Regelungsbedarf mog­
lichst im Konsens mit der Wirtschaft urnzusetzen, Freiwillige Selbstverpflichtun­
gen sind insbesondere im traditionell regelungsintensiven Bereich Umweltpolitik 
eine wichtige Moglichkeit von nationaler Umsetzung von Richtlinien der Europai­
schen Union geworden. 
Wiihrend, so Habennas, solche Vereinbarungen gewissennaBen "auBer-parlament­
arisch" unter Ausschluss staatlich institutionalisierter Offentlichkeit zustande 
kommen, ist gleichzeitig eine lautstarke, sichtbare Begleitung durch Offentlich­
keitsarbeit zu beobachten: ,,1m MaBe einer wechselseitigen Durchdringung von 
Staat und Gesellschaft verliert die Offentlichkeit, und mit ihr die als Staatsorgan 
etablierte Offentlichkeit, das Parlament, gewisse Vennittlungsfunktionen. Ein 
kontinuierlicher Integrationsprozess wird auf andere Weise gesichert." Der Auf­
wand an Publizitat steigt also in dem MaBe, in dem andere, traditionelle Fonnen 
des Machtvollzugs, Hierarchie und Durchgriff, durch Verhandlung, heute wiirde 
man auch sagen: Moderation und "bargaining" ersetzt werden. Die Delegation von 
Zustlindigkeiten und Kompetenz - ob fonnal oder nur de facto - von staatliche an 
nichtstaatliche Stellen und Organisationen, die elastische Aufgabenteilung von 
Verwaltung und privater Wirtschaft und die Tatsache, dass klassische Fonnen 
parlamentarischer Einigung durch Aushandlungsprozesse ergiinzt werden und 
damit der eo ipso demokratisch legitimierten Sphare entzogen werden, belastet die 
Offentlichkeit mit Aufgaben des Interessenausgleichs und der Legitimitatssiche­
rung. 
Habennas hatte dies unter dem Rubrum einer zunehmenden Integration von Staat 
und Gesellschaft - von zunehmender Verrechtlichung einerseits und fortschreiten­
der Kolonisierung der Offentlichkeit durch Wirtschaft andererseits - beobachtet. 
Seine Perspektive diirfte heute zu korrigieren sein. Die Stichworte heiBen Steue­
rungsflihigkeit und Legitimation. 

6. Legitimationsprobleme der VerhandlungsgeseUschaft 

Seit Tocqueville und Rousseau hat sich in der Einschatzung der Bedeutung von 
Partizipation, Reprasentation und Institution fiir die Stabilitat von Demokratien 
eine deutliche Verschiebung ergeben. Hatte dieser noch skeptisch auf Parlament 
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und Wahl geblickt:9 jener sogar jede Form von Repriisentation abgelehnt,SO gelten 
diese Einrichtungen und Formen der repriisentativen Demokratie, die Partizipation 
organisieren und gewiihrleisten, heute als evolutionare Errungenschaft der Moder­
ne und als Kennzeichen der Starke westlicher Demokratien, zu den wesentlichen 
Garanten von Freiheit. Dabei war lange Zeit vorausgesetzt, dass politisches Ran­
deln mit dem Anspruch ausgestattet war, Prozesse zu steuem und kollektiv binden­
de Entscheidungen herbeizufiihren. Die Leistung politischer Kommunikation fUr 
die Organisationen des politischen Systems war dann, solche Entscheidungen, die 
durch Institutionen legitimiert waren, darzustellen. Wohlgemerkt durch Institutio­
nen, nicht fallweise, denn ,,kein politisches System kann [ ... J seine Stabilitat yom 
Erreichen so hoch gespannter Ziele abhiingig machen, und kein Mensch ist in der 
Lage, fUr aIle aktuellen Entscheidungsthemen Oberzeugungen zu bilden. Jene 
Auffassung verkennt die hohe Komplexitat, Variabilitat und Widerspriichlichkeit 
der Themen und Entscheidungspriimissen, die im politisch-administrativen System 
modemer Gesellschaften jeweils behandelt werden mussen. Dieser Komplexitat 
modemer Gesellschaften kann nur durch Generalisierung des Anerkennens von 
Entscheidungen Rechnung getragen werden"SI. Dazu unter anderem dienen rechts­
staatliche Verfahren. Die Basis der Beobachtung freilich hat sich geiindert. Dnd 
mit ihr die Grundlagen politischer Kommunikation. Denn die gesellschaftliche 
Dmwelt des politischen Systems, die bislang Steuerungsziel und Art und Weise der 
Steuerung vorgegeben hatte, kann heute nicht mehr als stabil, durchschaubar oder 
grundlegend kalkulierbar gelten. 
Relge Rossen fasst die Veriinderungen, die es anzuzeigen gilt, mit dem pragnanten 
Begriff der Verhandlungssysteme zusarnmen. Mit der soziologischen Systemtheo­
rie geht Rossen davon aus, dass eine wesentliche Folge funktionaler Differenzie­
rung der modemen Gesellschaft und der exklusiven operativen Orientierung von 
Funktionssystemen an ihren eigensinnigen Relevanzkriterien und Rationalitats­
standards" ist, dass die Gelingensbedingungen der Steuerung hOchst ungewiss 
sind.53 In der funktional hochgradig differenzierten modemen Gesellschaft seien 
zwar die spezialisierten Funktionssysteme in zunehmenden MaBe auf Informatio­
nen aus der Systemumwelt angewiesen - die Interdependenz zwischen Politik, 
Wirtschaft, Recht und Wissenschaft etc. steigt - zugleich aber sind sie als Folge 
und Voraussetzung ihrer Autopoiesis operational geschlossen. Der direkte regula­
tive Durchgriff eines Systems in die Operationsweise oder auf die Ziele eines ande-

49 Alexis de Tocqueville, Ober die Demokratie in Amerika, Stuttgart 1985, III ff. 
50 ,,Die Souveriinitat kann nicht vertreten werden", Jean-Jacques Rousseau, Yom Gesellschaftsver­

trag oder Grundlage des politischen Rechts. Aus dem Franz6sischen von Erich Wolfgang Skwora, 
Frankfurt am MainILeipzig 1996, S. 127; vgl. hierzu ausfiihrlich: Norberto Bobbio, Democrazia 
rappresentativa e democrazia diretta, in: ders., II futuro della Democrazia, Torino 1995, S. 33 -
62,41f. 

51 So bereits Niklas Luhmann, Legitimation durch Verfahren, Frankfurt am Main 1983, S. 32. 
52 Hierzu grundlegend: Niklas Luhmann, Soziale Systeme: Grundrill einer allgemeinen Theorie, 

Frankfurt am Main 1984, S. 699ff., ders., Die Wissenschaft der Gesellschaft, Frankfurt am Main 
1990, S. 28ff., 302ff.; ders., Die Wirtschaft der Gesellschaft, S. 48ff., 58ff., 330ff.; Gunther 
Teubner, Recht als autopoietisches System, Frankfurt am Main 1989, S. 8Iff., 93ff.; Helmut 
Willke, !ronie des Staates, Frankfurt am Main 1992, S. 60ff., 128ff., 191ff. 

53 Vgl. Helge Rossen, Vollzug und Verhandlung, Tilbingen 1999, S. 21f. 
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ren Systems ist insofern in der Steuerungspraxis ein "auBerordentlich heikles Un­
ternehmen, das stets Gefahr liiuft, unberechenbare dysfunktionale Folgeeffekte 
auszulOsen oder am ,Eigensinn' des Zielsystems zu scheitern. Das bedeutet nun 
nicht zwangsliiufig, dass eine programmierte Steuerung solcher Systeme von vorn­
herein zum Scheitern verurteilt ware. Indes sind die Gelingensbedingungen einer 
solchen Steuerung hochst ungewiss".S4 Rossen verweist auf das von Gunther Teub­
ner beschriebene ,,regulatorische Trilemma": Jeder Versuch eines direkten steuern­
den Durchgriffs miisse damit rechnen, entweder irrelevant zu bleiben oder im Ziel­
system desintegrierende Wirkungen auszulOsen oder zu solchen desintegrierenden 
Riickwirkungen im steuernden System selbst zu fiihren." 
Politik und Verwaltung reagieren aufihre beschriinkten Steuerungsmoglichkeiten.56 

Vor allem die Exekutive nimmt dabei Forderungen auf, der Staat miisse sich ange­
sichts dieser Rahmenbedingungen der Steuerung von einer ihn in weiten Teilen 
iiberfordernden Regelungsverantwortlichkeit entlasten. Sie stellen urn von den 
klassischen Verfahren auf Verhandlung, auf Moderation und Mediation. Der Staat 
verlegt sich auf Kooperation und Supervision", lasst sich beraten und sucht die 
Beeinflussung - und schafft damit Einflussbereiche fUr Berater. Rossen: "Unter die 
normativ festgelegten Strukturen der durch offentliche Diskussion und Entschei­
dung gepriigten demokratischen Willensbildung einerseits, der gesetzesbestimmten 
und verfahrensrechtlich eingerichteten Vollziehung andererseits, schiebt sich eine 
latent bleibende Substruktur. Sie unterliiuft die Trennung zwischen den normativ 
voneinander angegrenzten Funktionsbereichen [ ... ]. Nicht die einzige, indes aber 
wohl wichtigste Folge hieraus ist, dass sich der gesamte politische Prozess auf 
allen Ebenen in weitem Urnfang Partikularinteressen offnet, die jedenfalls nicht 
mehr notwendig aufgedeckt und in offener Diskussion abgekliirt worden sind, sich 
also nicht dem genuin demokratischen Test der Verallgemeinerungsfahigkeit aus­
setzen mussten. ,,58 

Der Blick auf empirische Befunde zeigt, dass Rossen mit seiner Vermutung Recht 
hat, es spriiche "viel dafUr, dass sich in informalen, exklusiven, selbstregulativen 
und strategisch genutzten Verhandlungssystemen ,zwischen Staat und Gesell­
schaff bereits der Kern einer neuen Steuerungsstruktur herausgebildet hat.,,59 Zu­
mindest liege eine "gespaltene Steuerungswirklichkeit" vor, in der nebeneinander 
der herkommliche Zusammenhang zwischen demokratisch legitimierter ,,Pro-

54 Ibid. 
55 Ibid., m. w. N. 
56 Zu einer kritischen Reflexion der Steuerungsdebatte in Soziologie, Verwaltungslehre und (iffent­

lichem Recht vgl. auch Oliver Lepsius, Steuerungsdiskussion, Systemtheorie und Parlamentaris­
muskritik, Tiibingen 1999, S. 13ff.; Lepsius wirft den o.g. Fachdisziplinen vor, die Steuerungs­
problematik zu iiberschiitzen, da sie von einem Begriff omnipotenten Staatshandels ausgingen, 
der so iiberhaupt nicht erhoben werde. Dabei durchzieht die ansonsten bedenkenswerte Analyse 
freilich leider der mitschwingenden Verdacht, die soziologische Systemtheorie stelle so etwas wie 
einen Herrschaftsdiskurs dar, der der rechtstheoretischen Diskussion iibergestiilpt werden solie (S. 
71 ff.). Das hieBe der beobachtenden Theorie einen normative Gestaltungswillen unterstellen, der 
ihr schon aufgrund des wissenschaftstheoretischen Fundaments nicht inhiirent ist. 

57 Helmut Willke, Supervision des Staates, Frankfurt am Main 1997. 
58 Ibid., S. 352. 
59 Ibid. 
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grammierung" - der Setzung von Zwecken - und dem rechtsstaatlichen diszipli­
nierten Vollzug - die Ebene der Mittel - herrsche. Daneben aber gibt es in zuneh­
mendem Masse Sach- und Problembereiche, in denen "Gestaltungsziele, Bewer­
tungsmaBstiibe und Verteilungskriterien [ ... ] schon Hingst und in weitem Umfang 
ZUlU Gegenstand rechtlich weitgehend ungesteuerter Aushandlungsprozesse ge­
worden sind".60 Was Rossen aus der Perspektive der Verwaltungswissenschaft 
interessiert und unter normativen Gesichtspunkten alarmiert, ist im vorliegenden 
Kontext ebenso beachtlich. 
Besonders gut zu illustrieren ist der Zusammenhang zwischen diesen Befunden 
und der groBen Bedeutung von Offentlichkeitsarbeit im Fall der Europliischen 
Union, deren Demokratiedefizit nicht erst in jiingster Zeit zu heftigen Diskussionen 
gefUhrt hat.61 Dieter Grimm weist im Zusammenhang mit der Frage, ob die Europli­
ische Union eine Verfassung brauche, daraufhin, dass die BUrger der Mitgliedstaa­
ten zwar in weitem Umfang von Entscheidungen der Gemeinschaft betroffen sind, 
dass das von ihnen gewlihlte Parlament aber nur geringen Einfluss auf diese Ent­
scheidungen habe. Entscheidend aber ist: "Europliische Entscheidungen einschlieB­
lich solcher legislativer Art sind exekutivisch bestimmt. Das Parlament bleibt auch 
nach seiner Aufwertung durch den Vertrag von Maastricht auf Vetorechte be­
schrlinkt.,,62 Die Sachverhalte aber, die hier zur Entscheidung gebracht werden, 
werden von der Europliischen Kommission63 aufgearbeitet und in Richtiinien ge­
bracht, in der Regel nach eingehenden Beratungsprozessen zwischen der Administ­
ration, Verbanden, Consulting-Unternehmen und unterschiedlichsten Lobby­
Organisationen, in Verhandlungssystemen, durch die demokratische Institutionen 
umgangen werden. Gesellschaftliche Veranderung wird dabei aus dem demokra­
tisch legitimierten Bereich in parastaatliche Vor-Felder verlagert. Zugleich ist wohl 
kein Bereich der europliischen Politik vorhanden, der nicht intensiv durch Offent­
lichkeitsarbeit begleitet wiirde. Vor allem die EU-Kommission dokumentiert, vor­
nehmlich im Internet, jeden ihrer Entscheidungsprozesse genauestens und macht 
selbst speziellste Beratungsdokumente dem BUrger und allen Interessengruppen 
zuganglich 64 und verfiigt zudem tiber eine urnfassende Kommunikationsstrategie 
mit dem Ziel der "Verbesserung des Images der Europliischen Union und ihrer 
Organe sowie ihrer Legitirnitlit in der Offentlichkeit durch Vertiefung der Kennt-

60 Ibid. 
61 Vgl. hierzu jtingst Larry Siedentop, Democracy in Europe, London 2000, S. 102ff; sowie Dieter 

Grimm, Braucht Europa eine Verfassung, in: ders., Die Verfassung und die Politik: Einsprilche in 
StIlrf1illen, Mtinchen 200 I, S. 215 - 254, 218f. 

62 Dieter Grimm, Braucht Europa eine Verfassung, in: ders., Die Verfassung und die Politik: Ein­
sprilche in Stiirflillen, Mtinchen 2001, S. 215 - 254, 218f. 

63 Die ihre Legitimation nur von der Legitimation der nationaien Regierungen herleiten kann, sich 
gleichwohl, so Darendorfs pointierte Kritik, als Regierung Europas missverstehe. V g1. hierzu Ralf 
Dahrendorf, Die Krisen der Demokratie, Mtinchen 2002, S. 40. 

64 Ein erster Uberblick tiber das umfassende und verschachtelte Informationsangebot der EU findet 
sich unter www.eukommission.de mit zahlreichen weiteren Verweisen. Allein Kommissionsprl!­
sident Romano Prodi und die weiteren 19 Kommissare der Kommission verfiigen jeweils iiber ei­
ne eigene persiinliche Homepage, die jeweils weiterfiihrenden Links zu den einzelnen Generaldi­
rektionen aufweisen. Hinzu kommen unziihlige Print-Produkte, die unter anderem iiber die infor­
mations- und Beratungszentren der EU (ailein in Deutschland iiber 200!) vertrieben werden. 
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nisse und des Verstandnisses fUr ihre Aufgaben, ihre Strukturen und ihre Leistun­
gen und durch einen Dialog mit den BUrgem":' 
Wlihrend im Fall der EU die Schwache noch nicht ausgereifter Institutionen dazu 
fiihrt, dass Verhandlungssysteme demokratische Verfahren ersetzen - was vom 
Demos als undurchsichtig beobachtet wird -, ist in erwachsenen Demokratien 
beobachtbar, dass auch hier RegierungsbUrokratien zunehmend den Einfluss der 
Institutionen zuriickdrangen und stattdessen bei besonders komplexen Themen und 
Problemlagen ex - ante-Konsens in Verhandlungssystemen suchen. Entscheidun­
gen kommen oft nicht mehr zustande durch Druck von Seiten der BUrger und Teil­
habe am demokratischen Prozess, sondem durch spezifische Interessengruppen 
quer zum politischen Spektrum, in dem auch Lager keine wesentliche Rolle mehr 
spiel en, nur noch als Adressen von Kommunikation gebraucht werden wie Chiff­
ren der VerkUrzung, urn Adressabilitat66 herzustellen. Ergebnis ist, dass die Anzahl 
von Entscheidungen im auBer- oder vorparlamentarischen Bereich steigt:7 Das ist 
prekar: Wenn politisches Handeln immer output-orientierter wird6

', fiihrt das nicht 
nur zu einer Verschiebung des Verstandnisses des zentralen Begriffs des Gemein­
wohls, sondem damit zuglich vor allem zu gravierenden Legitimationsproblemen6

'. 

Insofem ware dann Habermas Analyse zu erweitem: Offentlichkeitsarbeit wird 
dadurch zu einer wesentlichen Aufgabe von Organisationen, weil Legitimitat und 
Zustimmung hergestellt werden mussen, die ansonsten bei parlamentarischer Ent­
scheidung vorauszusetzen waren. Denn Zustimmung bleibt erforderlich in demo­
kratischen Systemen, in denen Regierungen sich der Abstimmung uber ihre Politik 
in Wahlen stellen mussen. Das Risiko dabei ist, dass sehen so unterschiedliche 
Beobachter wie Dahrendorf und Zolo mit groBer Klarheit, dass das exekutivische 
Umgehen der Institutionen und der zunehmende Zugriff in eine Resultante mtin-

65 V gl. Mitteilung der Kommission ,,Eine Informations- und Kommunikationsstrategie fUr die 
Europaische Union" KOM(2002) 350 endgiiltig, S. II. Dieses Strategiepapier beinhaltet auch ei­
nen detaillierten Uberblick tiber den Budgetansatz fUr die Kommunikationspolitik der Europiii­
schen Union (S. 35ff.). 

66 Peter Fuchs Konzept der Adressabilitiit meint, dass Kommunikation in sozialen Systemen Zu­
rechnungspunkte, Mitteilungsinstanzen ben6tigt, urn zustande zu kommen, und daher "soziale 
,,Adressen" entwerfen muss; vgl. Peter Fuchs, Adressabilitat als Grundbegriff der soziologischen 
Systemtheorie, in: Soziale Systeme 3 (1997), S. 57 - 79. 

67 So beispielsweise Peter Lamprecht, Alarm fUr die NRW-Demokratie, in: "Welt am Sonntag" Yom 
22.7.2001, der NRW-Landtagsprasident Ulrich Schmidt (SPD) zitiert: "Die Falle hiiuften sich, in 
denen die Regierung ihre Politik in exklusiven Zirkeln vorbereite und die Ergebnisse dann in 
Schnellschuss-Verfahren priisentiere. ,Die Exekutive', so beldagt Schmidt, ,grUndet Steuerungs­
gruppen, GmbHs, Kommissionen. Und ins Parlament gelangen nur noch Entwiirfe, die bereits die 
Mitarbeit und Zustimmung aller wichtigen Akteure gefunden haben.' Nach so1chen auJ3erparla­
mentarischen Absprachen bleibt dem Parlament nur noch die Rolle eines Zustimmungsorgans." 
Dieses Phiinomen diirfte indes nicht auf einzelne Bundesliinder beschriinkt sein. Es ist freilich 
auch nicht neu, sondern diente Kritikern parlamentarischer Demokratie von jeher als Anlass zur 
Polemik, so schon mit Bezug auf den Parlamentarismus der Weimarer Republik bei Carl Schmitt, 
Die geistesgeschichtliche Lage des Parlamentarismus, Miinchen 1923. 

68 V gl. Herfried Miinkler / Harald Bluhm, Gerneinwohl und Gerneinsinn als politisch-soziale Leit­
begriffe, in: dies. (Hrsg.), Gemeinwohl und Gemeinsinn: Historische Semantiken politischer Leit­
begriffe, Berlin 2001, S. 9 - 30, II. 

69 "Politische Entscheidungen sollen als legitim gelten, wenn und weil sie in wirksamer Weise das 
allgemeine Wohl im jeweiligen Gemeinwesen fordern", Fritz W. Scharpf, Regieren in Europa. 
Effektiv und demokratisch, Frankfurt am Main 1999, S. 16. 


