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A. Einleitung

I. Problemaufriss und Motivation

»Eine neue Gestalt macht sich wichtig in der deutschen Gesellschaft: Das
ist der Wutbiirger! Diese Feststellung Dirk Kurbjuweits angesichts des ent-
flammten Burgerprotests um den geplanten Neubau des Stuttgarter Bahn-
hofs (,Stuttgart 21%) klang wie ein Paukenschlag und wurde von der Ge-
sellschaft fir deutsche Sprache (GfdS) mit der Auszeichnung ,Wort des
Jahres 2010“ fir den Begriff ,Wutbtrger® primiert.? Dass es dieses Mal
nicht einzelne Gruppierungen aus dem linken oder rechten Milieu, son-
dern das Burgertum war, das ,nicht mehr mitmacht“ und dem ,der Staat
fremd geworden ist“3, sorgte fiir Diskussionen und Spekulationen um Biir-
gerbeteiligung, Basisdemokratie und die Handlungsfahigkeit des Staates.
Probleme bei der Durchsetzung staatlicher Entscheidungen sind keines-
wegs neu. Seit den 1970er Jahren gibt es eine ganze Reihe prominenter
Beispiele fiir Projekte, die groffen Widerstand innerhalb der Bevolkerung
hervorriefen und deshalb nur verspitet oder gar nicht verwirklicht werden
konnten.# Vor allem bei grofSen Infrastrukturprojekten konnten sich die
Akteure — sowohl Behorden als auch beteiligte Unternehmen - erfahrungs-
gemaf schon immer eines gewissen MafSes an gesellschaftlichem Protest si-
cher sein.’ Und doch hat es den Anschein, dass in letzter Zeit der Vertrau-
ensvorschuss, den der Staat bei der Rechtfertigung seiner Entscheidungen
traditionell in Anspruch nehmen konnte, zunehmend auch in anderen Be-
reichen schwindet. So gab es in den letzten Jahren zahlreiche aufsehenerre-
gende Protestbewegungen, die an das genannte Beispiel ,,Stuttgart 21°
nahtlos ankniipften. Gegen wirtschaftspolitische Maflnahmen wie das
transatlantische Freihandelsabkommen TTIP oder die Finanzpolitik der
Europiaischen Zentralbank wurde ebenso lebhaft demonstriert wie gegen

1 Kurbjuweit, in: Der Spiegel 41/2010, 26.

2 Gesellschaft fiir deutsche Sprache, Pressemitteilung v. 17.12.2010, abrufbar unter
https://gfds.de/wutbuerger-zum-wort-des-jahres-2010-gewachlv/.

3 Kurbjuweit, in: Der Spiegel 41/2010, 27.

4 Wiirtenberger, Akzeptanz von Verwaltungsentscheidungen, 30 f. sowie Liibr, Die Of
fentlichkeitsbeteiligung als Instrument zur Steigerung der Akzeptanz von Grofvor-
haben, 1 mit Beispielen.

5 Wiirtenberger, Akzeptanz von Verwaltungsentscheidungen, 31.
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A. Einleitung

den Bau neuer Stromtrassen durch Stiddeutschland im Zuge der — von fra-
heren Protestbewegungen forcierten — Energiewende. Diese Entwicklung
wird begtinstigt durch die Verbreitung neuer Kommunikationskanale wie
der sozialen Medien, in denen sich Protestgruppen innerhalb kiirzester
Zeit formieren und organisieren kénnen.

Die Feststellung Kurbjuweits hat daher nichts an ihrer Aktualitit einge-
bifSt. Dies zeigt etwa der Titel des Nachrichtenmagazins ,,Der Spiegel“ an-
lasslich der groffen Wihlermigration von Volksparteien zu sogenannten
Protestparteien wie der ,Alternative fir Deutschland“ bei den Landtags-
wahlen im Mirz 2016: ,Aufstand der Wutbiirger: ,Ihr da oben beliigt uns doch
alle!*.¢ In den Augen vieler Journalisten war das Beispiel des Stuttgarter
Hauptbahnhofs nur ein Zeichen fiir eine langerfristige soziale Entwick-
lung, die viele bislang fiir selbstverstindlich gehaltene Gegebenheiten in
Frage stellt: eine ,,Akzeptanzkrise” des Staates.”

Es ist zwar umstritten, ob man gleich so weit gehen muss, der reprasen-
tativen Demokratie des Grundgesetzes eine ,Krise®® zu attestieren.’
SchliefSlich hat es auch in der Vergangenheit bereits Phasen gegeben, in de-
nen der Staat verstirkt mit Akzeptanzproblemen zu kimpfen hatte.! Si-
cher ist aber jedenfalls, dass Zustimmung und Gehorsam zu kostbaren G-
tern geworden sind, die fir den Staat nicht mehr selbstverstindlich sind
und mit deren Mangelsymptomen er in der tiglichen Arbeit zu kimpfen
hat. Dabei sind die genannten GrofSdemonstrationen nur die aufsehenerre-
gendsten und medienwirksamsten Auspragungen, aber lingst nicht die
einzigen. Die Einstellung des Biirgers gegentiber staatlichen Hoheitsakten

6 Der Spiegel 9/2016 v. 19.03.2016.

7 Vgl. etwa Roller, in: Augsburger Allgemeine 233/2010 v.08.10.2010, 2: Stutt-
gart 21 als ,Symptom der Vertrauens- und Akzeptanzkrise unseres Systems* Siche
auch Bartsch/Brandt, in: Der Spiegel 44/2010, 30f.: ,akute Akzeptanzkrise der
deutschen Politik*

8 Vgl. zur Feststellung, die Demokratie befinde sich in einer Krise, differenzierend
Spiecker gen. Dobmann, VVDStRL 77 (2018), 9 ff. m.w.N.

9 So kann man die durch das Projekt Stuttgart 21 angestoffene Debatte um die Be-
teiligung der Offentlichkeit bei Grofprojekten durchaus auch als Weiterentwick-
lungsimpuls fir die reprisentative Demokratie betrachten, siche etwa Thaa,
PVS 2013, 1 ff. sowie Walter in ders. (Hrsg.), Die neue Macht der Birger, 330 ff.

10 Insbesondere fiir die Verwaltung wurde bereits in den 1980er und 1990er Jahren
mehrfach eine ,Institutionenkrise” oder ,Legitimitatskrise konstatiert, vgl. Glick,
Vertrauen und Legitimation durch Birgerzufriedenheit, 3, 47; siehe auch Czer-
wick, in: Sarcinelli (Hrsg.), Politikvermittlung und Demokratie in der Medienge-
sellschaft, 253; Hill, DOV 1989, 377; Roken, DOV 1989, 55; Kempen, Grundgesetz,
amtliche Offentlichkeitsarbeit und politische Willensbildung, 12.
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kann in vielen alltdglichen Bereichen zu einem Politikum werden. So kén-
nen Gesetzesverstofle etwa zum ,Kavaliersdelikt® werden, wenn ihr Un-
wert von einem grofen Teil der Bevolkerung nicht erkannt oder als margi-
nal eingestuft wird. Neben den ,klassischen” Beispielen wie dem Schwarz-
fahren, Urheberrechtsverstoffen oder dem Fahren mit tberhohter Ge-
schwindigkeit!! trifft das in letzter Zeit zunehmend auf Bereiche der Dro-
genkriminalitit sowie auf Steuerhinterziehung zu. So verwundert es nicht,
dass die Akzeptanz staatlicher Entscheidungen in den letzten Jahren ver-
stirkt in den Fokus sozialwissenschaftlicher Forschung geriicke ist. 2

Mit Akzeptanzproblemen haben nicht nur staatliche Institutionen zu
kimpfen. Auch private Institutionen missen sich vor der Gesellschaft
rechtfertigen, um ihre Interessen verfolgen zu kénnen. Hier hat sich ein
gebrauchliches Mittel durchgesetzt, fiir das in der Privatwirtschaft sogar
ganze Unternehmensabteilungen beschiftigt werden: Maffnahmen der Of
fentlichkeitsarbeit. ,Ju Gutes und rede dariiber!3 — so umriss Georg-Volk-
mar Graf Zedtwitz-Arnim als einer der deutschsprachigen Pioniere auf die-
sem Gebiet den Kerngedanken von Offentlichkeitsarbeit. Werbemafnah-
men, in denen Unternehmen ihre Produkte und sich selbst in hochsten To-
nen loben, prigen die Medienlandschaft und begleiten den Alltag jedes
Medienkonsumenten. Aus dem modernen Wirtschaftsleben ist die Offent-
lichkeitsarbeit nicht mehr wegzudenken.

Die Kommunikation des Staates nimmt einen wesentlich geringeren
Raum ein als die privatwirtschaftliche. ,Staatswerbung® ist die absolute
Ausnahme. Vor dem Hintergrund einer gewandelten Akzeptanzkultur
stellt sich indes die Frage, ob nicht auch die staatlichen Institutionen auf-
gerufen sind, fiir ihre Entscheidungen, also fiir ihre ,,Produkte; Offentlich-
keitsarbeit zu betreiben. Die durch die medienwirksamen Protestbewegun-
gen der letzten Jahre befeuerte Debatte um die Akzeptanz staatlicher Ent-
scheidungen fallt in eine Zeit, in der vom Staat zunehmend Kommunikati-
onsleistungen gefordert werden. Im Zuge weltweiter Transparenzbewegun-
gen wie etwa ,lIransparency International® wurde auch die Transparenz
staatlichen Handelns zum ,Mantra der politischen Debatte“!* Im Mittel-
punket dieser Debatte stand die Frage, wie weit der Staat seine Informati-

11 Siehe dazu Gostomzyk, Die Offentlichkeitsverantwortung der Gerichte in der Me-
diengesellschaft, 115.

12 Vgl. etwa die verschiedenen Beitrage in Walter (Hrsg.), Die neue Macht der Biir-
ger: Was motiviert die Protestbewegungen?, 2013.

13 Graf Zedtwitz-Arnim, Tu Gutes und rede dartiber, Berlin u.a., 1961.

14 Vgl. Gusy, DVBI 2013, 941 ff. mw.N.
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onsbestinde gegentiber der Gesellschaft 6ffnen und individuelle Zugangs-
rechte zu diesen Informationen gewihren sollte. Ob der Staat allerdings
berechtigt ist, aus eigenem Antrieb die Offentlichkeit zu suchen und Of
fentlichkeitsarbeit in eigener Sache zu betreiben, steht auf einem anderen
Blatt. In der freien Wirtschaft mag es die Regel sein, dass der Kontakt zur
Offentlichkeit in erster Linie der Verfolgung der eigenen Interessen dient,
etwa der Werbung fiir die eigenen Produkte. Im staatlichen Bereich gelten
dagegen andere Regeln. Der Staat ist ,um des Menschen Willen da‘ heiflt
es im Verfassungsentwurf von Herrenchiemsee — im freiheitlichen demo-
kratischen Staat des Grundgesetzes gibt es kein genuines Eigeninteresse des
Staates, zu dessen Verfolgung er Offentlichkeitsarbeit betreiben darf.'S Das
offentliche Recht definiert den Zugang des Staates zur Offentlichkeit eben-
so wie die Zwecke, die der Staat dabei verfolgen darf. Ob die Akzeptanzfor-
derung ein legitimer Zweck staatlichen Handelns ist, bedarf daher im Ge-
gensatz zur freien Wirtschaft einer rechtlichen Begriindung.

Die Zielsetzung der vorliegenden Arbeit ist es, das Potential der staatli-
chen Offentlichkeitsarbeit fiir die Forderung der Akzeptanz staatlicher Ent-
scheidungen aus rechtlicher Perspektive zu untersuchen. Das fiihrt zu zwei
zentralen Fragestellungen: Zum einen ist zu kliren, ob dem Staat tber-
haupt eine solche Handlungsform zur Verfiigung steht und wie sie von
den abrigen staatlichen Handlungsformen abgegrenzt werden kann. Zum
anderen stellt sich die Frage, ob staatliche Institutionen von dieser Hand-
lungsform Gebrauch machen dirfen, um offentliche Akzeptanz fiir ihre
Entscheidungen zu gewinnen.

II. Forschungsbedarf und Beitrag der Arbeit

Der Titel der Arbeit gibt die beiden zentralen Begriffe wieder, die im Rah-
men der Arbeit naher untersucht und in Zusammenhang gesetzt werden
sollen. Sowohl ,Offentlichkeitsarbeit* als auch ,,Akzeptanz“ sind Begriffe,
die die Kommunikationswissenschaft, die Sozialpsychologie und die juris-
tischen Nebenwissenschaften wie die Rechtssoziologie bereits seit Jahr-
zehnten beschiftigen. Fir die Rechtswissenschaft handelt es sich allerdings
noch um Fremdkorper. Fiir keinen der beiden Begriffe gibt es bislang in
Gesetzestexten, in der hochstrichterlichen Rechtsprechung oder in der
Wissenschaft eine trennscharfe und unumstrittene Definition.!'¢

15 Vgl. Kriidewagen, Die Selbstdarstellung des Staates, 36 £.
16 Siehe dazu unten B.I.1. und B.II.1.a.
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Der erste Beitrag der Arbeit wird daher darin bestehen, fiir die Begrifte
,Offentlichkeitsarbeit“ und ,Akzeptanz“ jeweils eine fiir die rechtswissen-
schaftliche Betrachtung geeignete und praktisch handhabbare Definition
zu entwickeln. Nur auf der Grundlage eindeutig definierter Begriffe ist es
moglich, universelle Aussagen uber die verfassungsrechtliche Zulissigkeit
des so bezeichneten Staatshandelns zu treffen. Zu diesem Zweck werden
zundchst die bereits vorhandenen juristischen Arbeiten zu beiden Themen
ausgewertet. Dartiber hinaus wird, wo dies unter dem ,Filter juristischer
Verwendungstauglichkeit“!” moglich ist, auch auf Erkenntnisse der ge-
nannten Nachbarwissenschaften zuriickgegriffen.

Den Ausgangspunkt der Arbeit stellt die staatliche Offentlichkeitsarbeit
dar. Angesichts der Tatsache, dass die Selbstdarstellung des eigenen Wir-
kens ein Anliegen ist, mit dem sich jedes groffere Staatswesen der Ge-
schichte auseinandergesetzt hat,'® besteht in diesem Bereich in der deut-
schen Rechtswissenschaft ein erstaunliches Forschungsdefizit. Das liegt im
Wesentlichen daran, dass die vorliegenden Arbeiten zum Thema von ganz
unterschiedlichen Begriffen staatlicher Offentlichkeitsarbeit ausgehen.!?
Hinzu kommt, dass viele der vorliegenden Arbeiten den Untersuchungsge-
genstand auf das exekutivistische Staatshandeln beschrinken, insbesondere
auf die regierungsamtliche Offentlichkeitsarbeit.?® Es mangelt daher bis-
lang an einem Rechtsbegriff der staatlichen Offentlichkeitsarbeit, der das
normativ gleich gelagerte Informationshandeln von Legislative, Exekutive
und Judikative zusammenfasst und eine einheitliche verfassungsrechtliche
Erschliefung dieser staatlichen Handlungsform ermoéglicht. Ein wesentli-
ches Ziel dieser Arbeit ist es, einen Rechtsbegriff staatlicher Offentlich-
keitsarbeit zu entwickeln und dessen rechtliche Grundlagen gewaltentib-
greifend zu erarbeiten. Nur auf der Grundlage eines trennscharfen Rechts-
begriffs lassen sich die verfassungslegitimen Zwecke bestimmen, denen die
staatliche Offentlichkeitsarbeit zu dienen bestimmt ist. Auch wenn viele
der vorhandenen Beitrige wie selbstverstindlich davon ausgehen, dass
staatliche Offentlichkeitsarbeit zugleich der Akzeptanzforderung diene,?!
fehlt es bislang an einer belastbaren rechtlichen Begrindung dieser These.

17 Siehe dazu Hoffmann-Riem, ZfRSoz 2001, 18 ff.

18 Siehe dazu unten B., vor L.

19 Siehe dazu ausfiihrlich unten B.I.1.c.

20 So z.B. Leisner, Offentlichkeitsarbeit der Regierung im Rechtsstaat; Schiirmann,
Offentlichkeitsarbeit der Bundesregierung; Engel, HStR 1V, § 80; Jensen, Rechts-
probleme regierungsamtlicher Offentlichkeitsarbeit im Internet-Zeitalter.

21 Vgl. etwa Philipp, Staatliche Verbraucherinformationen im Umwelt- und Gesund-
heitsrecht, 2; Kloepfer, Staatliche Informationen als Lenkungsmittel, 11 fE;
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Diese muss durch die Rechtsordnung gestitzt werden, nicht durch den tat-
sichlichen Befund.

Um das Forschungsdefizit in diesem Bereich zu beheben, widmet sich
die Arbeit den einzelnen verfassungsrechtlichen Legitimationsansatzen zur
staatlichen Offentlichkeitsarbeit. So ist es moglich zu bestimmen, ob der
Forderung der Akzeptanz fir staatliche Entscheidungen in diesem Kanon
ein eigener Platz zukommt. Wie durch die Verlautbarungspraxis einiger
Staaten bis in die heutige Zeit unter Beweis gestellt wird, besitzt die Of
fentlichkeitskommunikation des Staates ein hohes Bedrohungspotential
fir die Willensbildung einer demokratischen Zivilgesellschaft und somit
auch fiir die von ihr ausgehende Legitimation des Staatshandelns. In der
freiheitlichen Demokratie des Grundgesetzes ist es daher unerlisslich, den
rechtlichen Rahmen dieser Form der informalen Staatstitigkeit eindeutig
und rechtssicher zu bestimmen.

Fir die Untersuchung, ob die Akzeptanzforderung ein verfassungslegiti-
mes Ziel staatlicher Offentlichkeitsarbeit darstellt, bedarf es einer verfas-
sungsrechtlichen Anbindung des Phinomens ,Akzeptanz® Die Akzeptanz
staatlicher Entscheidungen war bereits Thema einzelner verfassungs- und
verwaltungswissenschaftlicher Arbeiten. Es fehlt allerdings an einer Unter-
suchung, die die darin gewonnenen Erkenntnisse zusammenfasst und
einen Bezug zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit herstellt.

Den damit zusammenhingenden Fragen widmen sich die letzten Ab-
schnitte der vorliegenden Arbeit. Zunichst erfolgt auch fiir den Begriff der
Akzeptanz eine eigenstindige Definition, die sich eingehend mit den bis-
lang vorhandenen Arbeiten auseinandersetzt. Sodann kann die verfas-
sungsrechtliche Bedeutung der Akzeptanz staatlicher Entscheidungen un-
tersucht und mit den Erkenntnissen zur staatlichen Offentlichkeitsarbeit
verknupft werden. Auf dieser Grundlage kann zum einen die Forschungs-
frage nach der Zulassigkeit werbender staatlicher Offentlichkeitsarbeit be-
antwortet werden. Zum anderen kann die vorliegende Arbeit einen Beitrag
dazu leisten, die beiden Themenfelder der staatlichen Offentlichkeitsarbeit
und der offentlichen Akzeptanz staatlicher Entscheidungen fir die weitere
rechtswissenschaftliche Betrachtung zu erschlieen.

Feik, Offentliche Verwaltungskommunikation, 313 f; Becker/Harms/Sievers,
SchlHA 2015, 386f.

24



1II. Gang der Untersuchung

III. Gang der Untersuchung

Aus dem im vorangegangenen Abschnitt skizzierten Forschungsdefizit er-
gibt sich der Gang der vorliegenden Untersuchung. Im ersten Teil der Ar-
beit wird untersucht, ob es einen Rechtsbegriff der staatlichen Offentlich-
keitsarbeit gibt und wie ein solcher gewonnen werden kann (B. I.). Dazu
wird zunichst die Verwendungsgeschichte des Begriffs in Rechtsnormen,
Rechtsprechung und juristischer Literatur untersucht und ausgehend da-
von ein eigener Ansatz fiir einen Rechtsbegriff ,staatliche Offentlichkeits-
arbeit® entwickelt. Die Eingrenzung dieses Begriffs erfolgt zunachst durch
die Bestimmung der am Kommunikationsvorgang Beteiligten — dem
,Staat® und der ,Offentlichkeit Um Mafinahmen der Offentlichkeitsar-
beit innerhalb des untberschaubaren Feldes der staatlichen Publikationen
identifizieren zu kénnen, wird sodann ein normativer Ankntpfungspunkt
fir den Rechtsbegriff entwickelt. Dieser liegt im Verfassungsgebot zur Her-
stellung von Publizitit staatlichen Handelns, das aus den Strukturprinzipi-
en der Demokratie und des Rechtsstaates gewonnen werden kann. Im An-
schluss werden Kriterien entwickelt, um die staatliche Offentlichkeitsar-
beit von der tbrigen Staatskommunikation abgrenzen zu konnen. Notig
ist dies insbesondere im Bezug auf die sogenannte ,,Offentlichkeitsaufkla-
rung®, zu der etwa die in der juristischen Literatur viel diskutierten staatli-
chen Warnungen und Empfehlungen gerechnet werden. Der erste Ab-
schnitt schlieft mit einer Betrachtung des Verhaltnisses von staatlicher Of
fentlichkeitsarbeit und staatlicher Medienarbeit. Als Zwischenergebnis
kann ein Rechtsbegriff der staatlichen Offentlichkeitsarbeit formuliert wer-
den, der geeignet ist, normativ gleichartige Kommunikationsmaf$nahmen
zusammenzufassen und diese vom tbrigen Staatshandeln abzugrenzen.
Sodann werden die verfassungsrechtlichen Grundlagen dieser staatli-
chen Handlungsform erarbeitet, um untersuchen zu kénnen, welche Rolle
der Aspekt der Akzeptanzférderung dabei einnimmt. Dazu werden im
zweiten Teil der Arbeit zunichst die Legitimationsanforderungen an staat-
liche Offentlichkeitsarbeit dargestellt (B. IL. 1.). Die staatliche Aufgabe, de-
ren Erfullung die Offentlichkeitsarbeit nach dem eingangs entwickelten
Rechtsbegriff primar dient, ist die Herstellung von Offentlichkeit fiir staat-
liches Handeln. Zur Erfillung dieser Aufgabe stehen den staatlichen Insti-
tutionen neben der Offentlichkeitsarbeit noch einige weitere Handlungs-
instrumente zur Verfligung. Diese ,Offentlichkeitsmechanismen® werden
in einem Exkurs im Uberblick dargestellt, um Aufschluss tber die beson-
deren Vorteile und Gefihrdungspotentiale der staatlichen Offentlichkeits-
arbeit zu erhalten (B. II. 1. b. aa.). Als gesetzlich unreglementiertes und
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vielseitiges Werkzeug in der Hand des Staates bietet diese zwar viele Poten-
tiale, um die Bevolkerung mit Informationen aus dem staatlichen Bereich
zu versorgen, birgt aber gleichzeitig ein besonderes Manipulationsrisiko in
Bezug auf die gesellschaftliche Willensbildung. Die Anforderungen an die
Legitimation staatlicher Offentlichkeitsarbeit ergeben sich daher aus dem
Grundsatz der Staatsfreiheit der politischen Willensbildung, der vom
BVerfG entwickelt wurde und in der vorliegenden Arbeit niher dargestellt
wird. Danach ist staatliche Offentlichkeitsarbeit nur bei Vorliegen beson-
derer, verfassungsrechtlich legitimierender Grinde zulassig.

Im anschlieBenden Abschnitt der Arbeit werden die verfassungsrechtlich
legitimierenden Griinde dargestellt, die das BVerfG in seiner bisherigen
Rechtsprechung fir die Offentlichkeitsarbeit nach dem hier zugrunde ge-
legten Begrift herausgearbeitet hat (B. II. 2.). Diese Griinde bilden die ver-
fassungslegitimen Zwecke ab, zu denen sich staatliche Institutionen des
Handlungsinstruments der Offentlichkeitsarbeit bedienen konnen. Dazu
gehort neben rechtsstaatlichen und sozialstaatlichen Aspekten insbesonde-
re die Forderung der 6ffentlichen Meinungsbildung zur Ermoglichung ei-
nes Grundkonsenses mit der freiheitlich-demokratischen Grundordnung
des Grundgesetzes. Das Wesen und die Bedeutung dieses Grundkonsenses
werden ebenso dargestellt wie die Art und Weise, mittels derer Offentlich-
keitsarbeit zum Erhalt dieses Konsenses beitragen kann. Ausgehend von
der Rechtsprechung des BVerfG wird ein Uberblick tiber die Legitimation
zur Offentlichkeitsarbeit in den einzelnen Staatsgewalten gegeben. Dabei
wird gezeigt, dass Offentlichkeitsarbeit entgegen einigen Darstellungen in
den bisherigen Beitrigen keine Handlungsform ist, die nur den Regierun-
gen und gesetzgebenden Korperschaften zur Verfiigung steht.

Zu den Fragen, ob die Forderung der Akzeptanz einzelner staatlicher
Entscheidungen einen legitimierenden Grund fiir staatliche Offentlich-
keitsarbeit darstellt und ob somit auch die ,Werbung in eigener Sache® le-
gitimiert ist, hat das BVerfG bislang allerdings nicht detailliert Stellung ge-
nommen. Diese Frage wird im anschliefenden Teil eingehend untersucht
(B. IIL.). Es wird zunichst eine Begriffsbestimmung vorgenommen, die
sich fiir eine rechtswissenschaftliche Untersuchung des Phinomens Akzep-
tanz eignet. Sodann werden die verfassungsrechtlichen Bezugspunkte der
Akzeptanz untersucht. Das sind zunichst die RechtmaRigkeit, die Rechts-
wirksamkeit und die demokratische Legitimitat staatlicher Entscheidun-
gen.

Sodann werden die mittelbaren Auswirkungen fehlender Akzeptanz er-
ortert. Zu diesem Zweck wird zunichst der empirisch belegbare Zusam-
menhang zwischen der Akzeptanz als individueller Einstellung und dem
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Verhalten der Burger untersucht. Nachdem auf diese Weise die faktischen
Auswirkungen der Akzeptanz belegt werden konnen, werden diese Aus-
wirkungen auf ihre verfassungsrechtliche Relevanz hin untersucht. Durch
Akzeptanzdefizite kdnnen die Effektivitit sowie die Effizienz des Staats-
handelns beeintrichtigt werden. Uberdies sind negative Rickwirkungen
auf den im vorigen Abschnitt dargestellten demokratischen Grundkonsens
moglich. Die verfassungsrechtliche Bedeutung dieser mittelbaren Auswir-
kungen wird untersucht. Auf dieser Grundlage wird ein Gesamtfazit Giber
die verfassungsrechtliche Relevanz der Akzeptanz staatlicher Entscheidun-
gen gezogen (B. III. 3.).

Im darauf folgenden Abschnitt werden die Schlisse dieses Befunds fiir
die Zulassigkeit werbender Offentlichkeitsarbeit gezogen (B. IV.). Es wird
gezeigt, ob und unter welchen Bedingungen die Akzeptanzférderung
einen eigenstindigen verfassungsrechtlich legitimierenden Grund darstellt,
der die darauf zielende Offentlichkeitsarbeit legitimieren kann. Die Arbeit
schlieft mit einer Zusammenfassung der Ergebnisse sowie mit einem Aus-
blick auf offene Forschungsfragen zur Offentlichkeitsarbeit und auf die Re-
levanz der Erkenntnisse der Arbeit fiir aktuelle Problemstellungen (C.).
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B. Die Forderung der Akzeptanz hoheitlicher Entscheidungen
mittels staatlicher Offentlichkeitsarbeit

Helmut Quaritsch brachte es auf den Punkt: ,Um die richtige Selbstdarstel-
lung bemiihen sich Staaten, solange es Staaten gibt*??

Zu keiner Zeit hat sich die staatliche Tatigkeit auf imperative Malinah-
men beschrankt. Die Prasentation des Staatswesens vor dem eigenen Volk
— sei es durch offentliche Veranstaltungen und Ansprachen, Symbolik oder
Machtdemonstration wie Militirparaden — war seit jeher ein fester Be-
standteil jedes grofleren staatlichen Gemeinwesens.?> Neben den Aufga-
ben, die der Staat gegeniiber seinen Biirgern ibernimmt und idealerweise
auch erfillt, war die Kommunikation und Verbildlichung der Aufgabener-
fullung selbst eine origindre staatliche Aufgabe. Welche Mittel Amtstrager
dafiir einsetzten und welche Absichten sie verfolgten, wandelte sich mit
dem Lauf der Zeit und dem Selbstverstindnis der staatlichen Herrschaft.
Dass das Handeln der Autoritit aber auf Dauer nicht véllig isoliert von sei-
nen Subjekten ablaufen kann, ist weder eine Erkenntnis der jingeren Ge-
schichte noch eine Erfindung der Demokratie westlicher Prigung. Selbst
in der absolutistischen Staatstheorie Thomas Hobbes* wurde die Aufklirung
der Bevolkerung tiber Sinn und Natur der Staatsgewalt fiir notwendig er-
klare.24

Dass der Staat die Kommunikation mit der Offentlichkeit sucht und In-
formation als Handlungsmittel einsetzt, ist also nicht erst seit der Prokla-
mation des kommunikativen Staates der Gegenwart bekannt. Dennoch ist
das Thema in den vergangenen Jahrzehnten auch fir die Rechtswissen-
schaft zunehmend in den Mittelpunkt des Interesses geriickt. Dafiir gibt es
mehrere Griinde. Auf der einen Seite haben die Entwicklungen der Kom-
munikations- und Informationstechnologie zu tiefgreifenden Verinderun-
gen der gesellschaftlichen Strukturen gefithrt, die gemeinhin mit den

22 Quaritsch in: ders. (Hrsg.), Die Selbstdarstellung des Staates, 3.

23 Schon fir Aristoteles war die mégliche Grofe eines Gemeinwesens von der Reich-
weite der Stimme seines Herolds bestimmt, vgl. ders., Politik, 7. Buch, 4. Kapitel,
1326b.

24 Hobbes, Leviathan, 146: ,Das mag die [...] Vertreter ihres Volkes ermahnen, die
Menschen tber die Natur dieses Amtes aufzuklaren
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Schlagwortern ,Wissensgesellschaft“?* oder ,Informationsgesellschaft“2¢
zusammengefasst werden. Die Ressource ,,Information® wird zur wesentli-
chen Determinante der gesamtgesellschaftlichen Leistungsfihigkeit wie
auch der individuellen Entscheidungsfindung.?” Im Zuge dessen ist auch
der Staat zunechmend als Anbieter gefordert: ,,Information” und ,Kommu-
nikation® sind als Staatsaufgaben anerkannt.?®

Aufler neuen Herausforderungen bieten sich fir staatliche Stellen aber
auch ganz neue Moglichkeiten: Durch neue Kommunikationswege — allen
voran das Internet — wird es moglich, mit verhaltnismifig geringem Auf-
wand viele potentielle Adressaten zu erreichen.?” Abseits des rechtsformli-
chen Staatshandelns ist es vor allem fiir die politischen Akteure aus dem
Bereich der Exekutive attraktiv, ihr mediales Offentlichkeitsbild mitzeich-
nen und mitgestalten zu koénnen. Dafiir eignen sich informale staatliche
Publikationen ganz besonders: Der Staat tritt in einem horizontalen Ver-
haltnis an den Birger heran — als scheinbar gleichberechtigter Kommuni-
kator, ohne Machtgefille, Befehl und Zwang.3® Vor diesem Hintergrund

25 Vgl. z.B. Stebr, Arbeit, Eigentum und Wissen; Willke, Systemisches Wissensma-
nagement; Augsberg, DVBI1 2007, 733.

26 Vgl. z.B. Steinbicker, Zur Theorie der Informationsgesellschaft; Bericht der Bun-
desregierung ,Info 2000 — Deutschlands Weg in die Informationsgesellschaft®; BT-
Drs. 13/4000, 15: ,Der Begriff ,Informationsgesellschaft steht fiir eine Wirt-
schafts- und Gesellschaftsform, in der der produktive Umgang mit der Ressource
yInformation“ und die wissensintensive Produktion eine herausragende Rolle
spielen® Zur Definition des Begriffs der ,Information” und seiner Abgrenzung
von verwandten Begriffen Druey, Information als Gegenstand des Rechts, 3 ff;
Kloepfer, Informationsrecht, §1 Rn. 52 ff.; Schoch, VVDStRL 57 (1998), 166 ft,;
Spiecker gen. Dohmann, Rechtswissenschaft 2010, 250 ff.

27 Vgl. etwa Kloepfer, DOV 2003, 221: ,Information ist nicht alles, aber ohne Infor-
mation ist alles nichts: Das ist das Lebensgesetz des Gemeinwesens im Informati-
onszeitalter:

28 Vgl. BVerfGE 44, 125, 147; 105, 252, 269; 105, 279, 301 £; Schulte, Schlichtes Ver-
waltungshandeln, 176; v. Coelln, Zur Medienoffentlichkeit der Dritten Gewalt,
513; Schulze-Fielitz, VVDStRL S5 (1996), 266 £.; Di Fabio, JuS 1997, 7; Kirchhof,
JZ 1989, 455; Pitschas, DuD 1998, 142 £.; Gusy, NJW 2000, 978; ders., JZ 2014, 173;
Hill, JZ 1993, 330ff.; siche zum wirtschaftlichen Wert der Informationen in der
offentlichen Hand etwa BT-Drs. 16/2453, 7 mw.N.

29 Diesen Gesichtspunkt betont Bumke, Verw 37 (2004), 10f.

30 Kloepfer, Staatliche Informationen als Lenkungsmittel, 18: ,Der ohne Befehl und
Zwang arbeitende Staat geriert sich als der freundliche, partnerschaftliche und
kooperative Staat®; ahnlich Gramm, Der Staat 30 (1991), 53: ,weiche[s] Staatshan-
deln® Becker/Harms/Sievers, SchlHA 2015, 387: ,Der kooperative und informal
handelnde Staat untersagt und sanktioniert nicht mehr ausschlieflich. Er infor-
miert [...] und wiascht seine Hinde in Unschuld®
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hat das staatliche Informationsverhalten in den letzten Jahrzehnten an
Umfang, Vielgestaltigkeit und technischer Raffinesse ebenso gewonnen
wie das aus dem gesellschaftlichen Bereich. Es gibt kaum noch eine staatli-
che Stelle, die nicht in irgendeiner Form — sei es durch Veranstaltungen,
Printveréffentlichungen, Zeitungsannoncen, eine eigene Internetseite oder
Giber Social-Media-Kanile wie Facebook und Twitter®! — an die Offentlich-
keit tritt.

Rechtlich interessant ist dieser Ausschnitt der staatlichen Tatigkeit gera-
de deshalb, weil es in den meisten Bereichen an konkreten rechtlichen Vor-
gaben fehlt, mit deren Hilfe sich die kommunikativen Verpflichtungen des
Staates sowie die rechtlichen Grenzen abstecken und ausloten lassen.3? Das
heifft natirlich nicht, dass es diese Verpflichtungen und Restriktionen
nicht gibt. Die Handlungsgrundlagen des modernen Staates ergeben sich
aus den ihm zugewiesenen Kompetenzen, nicht aus dem faktisch Mogli-
chen. Gerade in der deutschen Rechtswissenschaft muss dies auch vor dem
Hintergrund gesehen werden, dass der teils euphorisch gefeierte Wandel
zur ,Informationsgesellschaft® nicht die erste kommunikative Revolution
von gesellschaftlichem Belang ist. Die sich aus der Verbreitung des Rund-
funks ergebenden Moglichkeiten wurden in der ersten Hilfte des letzten
Jahrhunderts von staatlicher Seite massiv missbraucht.

Gerade wegen der Vielgestaltigkeit des staatlichen Informationshandelns
sind Kategorisierungen unentbehrlich. Das gilt insbesondere fiir die juristi-
sche Erschliefung des Feldes der ,staatlichen Offentlichkeitsarbeit In der
Rechtswissenschaft hat die Begriffsfindung eine spezifische Funktion. Un-
ter einen Rechtsbegriff sollen alle Sachverhalte subsumiert werden kén-

31 Beachtung fanden in den letzen Jahren insbesondere einige Kommunikations-
kampagnen von Polizeibehérden auf Twitter. Den Anfang machte dabei die Berli-
ner Polizei, die am ersten Juni-Wochenende 2014 iber ihren Twitter-Account mit
dem Hashtag ,#24hPolizei“ live von circa 1000 Polizeieinsitzen berichtete. Me-
diale Bekanntheit erlangte auch die Miinchener Polizei in den vergangenen Jah-
ren mit humorvollen Live-Berichten von Miinchener Oktoberfest unter dem
Hashtag ,#wiesnwache® Siehe zur polizeibehordlichen Offentlichkeitsarbeit in
sozialen Netzwerken sowie den damit verbundenen rechtlichen Problemen In-
gold, VerwArch 108 (2017), 240 ff. sowie Mast, RuP 2017, 216 ff.

32 Pitschas spricht fiir den Bereich der Verwaltungskommunikation vom , Trilemma
des Verwaltungsstaates®, der ,zugleich den Anschiuff an die Entwicklungen der In-
formationsgesellschaft herstellen mufs, in diesem Wandel spezifische Formen der
Verwaltungskommunikation auszuprigen hat, hierbei aber dem Gesetz seiner
funktionellen Biirokratisierung unterliegt®, vgl. ders. in: Hoffmann-Riem/Schmidt
Afmann/Schuppert (Hrsg.), Reform des Allgemeinen Verwaltungsrechts, 269,
Hervorhebungen im Original.
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nen, die in Bezug auf einen rechtlichen Gesichtspunke ,,gleich® sind und
fir die daher eine Vermutung dafiir besteht, dass auch ihre rechtliche Be-
handlung nach gleichen Mafstiben erfolgen kann. Auf diese Weise dient
bereits die Begriffslegung dazu, die rechtliche Bewertung einer unbegrenzt
vielfiltigen Lebensrealitit mit einem begrenzten Instrumentarium von
Rechtsregeln iiberhaupt erst zu erméglichen.??

Im ersten Abschnitt der Arbeit wird daher untersucht, ob der Begrift der
Lstaatlichen Offentlichkeitsarbeit einen spezifischen normativen Gehalt
hat, ob er sich also als Rechtsbegriff eignet. Dazu wird der Begriff auf eine
fir den juristischen Gebrauch handhabbare Weise konkretisiert, und es
werden Kriterien herausgearbeitet, um ,Offentlichkeitsarbeit von anderen
Handlungsformen abzugrenzen. Auf dieser Grundlage werden im zweiten
Abschnitt der Arbeit die wesentlichen rechtlichen Rahmenbedingungen
firr diese Erscheinungsform des Staatshandelns herausgearbeitet. Anschlie-
Bend wird das Phinomen der Akzeptanz auf seinen verfassungsrechtlichen
Gehalt untersucht und mit den Ergebnissen der ersten beiden Abschnitte
verkntipft. Auf diese Weise lasst sich im abschlieSenden vierten Teil die
Frage beantworten, ob der Staat mit seiner Offentlichkeitsarbeit um Ak-
zeptanz fiir seine Entscheidungen werben darf.

33 Vgl. Towfigh, Der Staat 48 (2009), 72: dogmatische Begriffs- und Kategorienbil-
dung als , Komplexitatsreduktion®
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I. ,Staatliche Offentlichkeitsarbeit* als Rechtsbegriff

Als das BVerfG im Parteienfinanzierungsurteil von 1966 erstmals die ,,soge-
nannte Offentlichkeitsarbeit von Regierung und gesetzgebenden Korper-
schaften“3* aufgriff, gestand es die Schwierigkeiten offen ein, die der Unter-
suchungsgegenstand in begrifflicher Hinsicht bereitet. Auch in der rechts-
wissenschaftlichen Literatur rief das anfangs sehr unbestimmte Modewort
,Offentlichkeitsarbeit“ grofe Skepsis hervor: Von einer ,,blofen Worthiilse
als Folge kombinierter Meisterleistungen von appeasement, Begriffsver-
manschung, Sinnentleerung, verdringender Gedanken- und wortreicher
Sprachlosigkeit“3S war die Rede, etwas gemaifigter jedenfalls von einem
sbegriffliche[n] Sammelbecken® das ,im Einzelfall viele Fragen offen
lasst“36.

Mit diesen Schwierigkeiten stehen die Juristen im interdisziplinaren Ver-
gleich angesichts mehr als 2000 vorliegender Definitionsvorschlige nicht
allein da.?” Dennoch ergibt sich hier eine besondere Herausforderung: Als
normative Wissenschaft kann sich die Rechtswissenschaft nicht mit einer
Beschreibung staatlicher Kommunikation oder deren Wirkungen begna-
gen. Wenn ,staatliche Offentlichkeitsarbeit* — wie selbst vom BVerfG fest-
gestellt’® — wegen ihrer wichtigen Funktionen im demokratischen Ge-
meinwesen von der Verfassung geboten sein kann, gleichzeitig aber beson-
deren Schranken unterliegt, so braucht man eine Begriffsdefinition, um In-
halt und Grenzen ebendieses verfassungsrechtlichen Auftrags bestimmen
zu konnen. Erstes Anliegen muss es deshalb sein, den Untersuchungsge-
genstand ,Offentlichkeitsarbeit® hinreichend prazise zu fassen.

1. Begriffsgeschichte in der Rechtswissenschaft

Dabei lohnt sich zunichst ein Blick auf die Verwendung des Begriffs in
Rechtsprechung, Literatur und Normtexten. Die Rechtswissenschaft be-

34 BVerfGE 20, 56, 100.

35 Rudder, in: FS Stein, 63.

36 Gramm, Der Staat 30 (1991), 53.

37 Tiemann, Parlamentarische Offentlichkeitsarbeit im vertikalen Kommunikations-
prozess zwischen Parlament und Publikum, 44; Sandbu, Public Relations und Le-
gitimitit, 46; die Anzahl der dokumentierten Definitionen umfasst auch die fiir
den synonym gebrauchten Begriff ,,Public Relations“ und geht (im deutschspra-
chigen Raum) zuriick auf Oeck/, Handbuch der Public Relations, 25.

38 BVerfGE 44, 125; 63, 230; BVerfG, NVwZ 2018, 485, Rn. 51.
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