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Helmut GrofBe

Otfentliche Meinung und politischer Wille

I. Offentliche Meinung als politische Meinung

Es scheint unbestritten, daB die Offentliche
Meinung ') von entscheidender Wichtigkeit fir
das Leben eines politischen Gemeinwesens ist.
In den demokratischen Verfassungen wird die
Meinungsfreiheit als ein wichtiges Grundrecht
gewertet ®), und das geschieht nicht nur aus
Griinden der personlichen Freiheit des Indi-
viduums, das sich ausdriicken mochte, sondern
auch zur Voraussetzung dafiir, daf sich ein
politischer Wille tiberhaupt in Freiheit bilden
kann. Deshalb legt j.dermann Wert darauf,
daB die Offentliche Meinung unverfalscht zum
Ausdruck komme. Die Freiheit unbeschrankter
Verbreitung von Informationen und Meinun-
gen — durch welche Mittel auch immer —
muf} deshalb rechtlich gesichert werden, Wirk-
same Verbreitung ist heute vor allem auf die
Medien der Druckerpresse, des Rundfunks und
des Fernsehens angewiesen. Und damit hdngt
die Meinungsfreiheit eng mit der Pressefrei-
heit, oder besser Medienfreiheit, zusammen.

Jedermann verlangt objektive Wahrhaftigkeit
von allen, die Informationen und Meinungen
verbreiten, und jedermann weiB, daB subjek-
tive Wahrhaftigkeit sich nicht immer damit
deckt. Dazu muf} in der Wirklichkeit auch mit
willentlichen Filschern gerechnet werden. Da
das so ist, bekommt die Offentliche Meinung
nie das- Ansehen von unbestrittener Wahr-
heit, sondern bleibt bestreitbar. Sie ist nie als
Ganzes greifbar, sondern tritt immer erst am
einzelnen Fall oder an einem Komplex von po-
litischen Fragen in Erscheinung: eben dort, wo
etwas bestritten wird, wo etwas umstritten ist,

1) Die Anmerkungen beziehen sich vorwiegend auf
neuere und leicht zugdangliche Publikationen. —
Entgegen der iiblichen und wohlbegriindeten Klein-
schreibung wird in diesem Aufsatz das Adjekliv
«Offentlich® in Verbindung mit dem Substantiv
«Meinung” grof geschrieben. Obwohl Ferdlnanq
Toénnies in seiner ,Kritik der o6ffentlichen Mei-
nung”, Berlin 1922, den Begriff radikal in Frage
gestellt hat und Emil Dovifat seiner Ansicht foi‘gt
(Handbuch der Publizistik, Teil I, Berlin 1968,
S. 14f), scheint er unzerstérbar und wohl auch
unersetzbar oder unentbehrlich zu sein. Hanns
Seidel nennt ihn einen Mythos (Vom Mythos der
offentlichen Meinung, Aschaffenburg 1961), Ernst
Fraenkel gebraucht ihn als giiltigen Terminus der
politischen Theorie (Deutschland und die west-
lichen Demokratien, Stuttgart—Berlin—Ko6ln—Mainz
19642 ), Mythen und Termini technici rechlfg_rtlgen
die GroBschreibung und erleichtern die Lektiire.

?) Art. 5 Grundgesetz (Art. 5 GG).
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das zu einer Losung kommen soll. Das mag die
Verteilung des Sozialproduktes betreffen oder
das personliche Verhalten eines Politikers,
eine Grundgesetzanderung oder den sozial fol-
genreichen Bankrott einer Autofirma. Dennoch
raumt man der Offentlichen Meinung ein, so
etwas wie Autoritat zu sein.

Es ist ein Stick des liberalen Glaubens, daB
im freien Wettbewerb und in der Diskussion
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der Meinungen sich so etwas wie groBtmog-
liche Nahe zur Wahrheit und Richtigkeit her-
ausdestillieren werde. Dieser Glaube ist auch
heute noch — trotz vieler Wandlungen — eine
Grundlage unseres demokratischen Selbstver-
standnisses ?). Er ist eine Norm, von der die

) Wilhelm Hennis, Politik als praktische Wissen-
schaft, Miinchen 1968, S. 36 ff.
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Demokratie als reale Moglichkeit abhéangt, wo-
bei noch nichts tiber deren Institutionen aus-
gemacht ist. Damit aber diese anndhernde
Wahrheit durch Information, durch Meinungs-
austausch und deren Gewichtung nach Ver-
nunftgrinden entstehen kann, muB Freiheit
und Offenheit herrschen; Liigen, Halbwahr-
heiten und Irrtiimer miissen offenbar werden.
Offentliche Meinung ist also immer auch ein
ProzeB und keine statische GrobBe,

Offentliche Meinung wird weiter hochge-
schatzt als Kontrollinstanz gegen den Mi8-
brauch von gesellschaftlicher und staatlicher
Macht. Die Theorie von der Demokratie geht
von einem Menschenbild aus, das optimisti-
sche und pessimistische Zlige zugleich tragt.
Der Mensch als vernunftbegabtes Wesen bie-
tet die Gewahr dafiir, daB die Erkenntnis der
Wahrheit tiberhaupt angestrebt werden kann.
Der Mensch als Wesen, das Leidenschaften
unterworfen ist, steht in der Gefahr, seine
Vernunftbegabtheit selbst zu verdunkeln. Be-
sitz und Handhabe von Macht bedeuten un-
bestritten eine Verflilhrung zu deren Mif-
brauch. Besitz und Handhabe von Macht sind
aber notwendig fiir jede politische Gestal-
tungsaufgabe ). Deshalb spielen in der De-
mokratie die Verfahren zur Machtgewinnung
und zur Machtkontrolle eine so entscheidende
Rolle. Die vom Volk durch Wahlverfahren mit
Macht ausgestatteten politischen Organe miis-
sen durch ebensolche Organe und Verfahren
kontrolliert werden.

Die Offentliche Meinung ist zwar keine In-
stitution, die fir diese Kontrolle gegriindet
wurde, aber sie wird schon vor allen solchen
Institutionen durch ihre bloBe Bekundung
kontrollierend wirken, wenn sie in ihren frei-
heitlichen Bedingungen nicht eingeschrankt
wird. Die Wertschdatzung dieser Funktion der
Offentlichen Meinung ist mit dem Glauben
an den ProzeB der Wahrheitsfindung eng ver-
bunden.

Jedermann legt Wert darauf, an der Offent-
lichen Meinung Anteil zu haben. Es darf
grundsatzlich keine Privilegien geben, die dem
einen mehr, dem anderen weniger Rechte zur
Mitwirkung an der offentlichen Meinungsbil-
dung einrdumen. Die Verfassung beriicksich-
tigt das. Allerdings ist die Frage der gleichen
Chancen damit nicht beantwortet, In Verbin-
dung mit der Versammlungs- und Vereins-
freiheit und dem Recht auf Eigentum bekommt
sie praktische Bedeutung ®). Der wirtschaftlich
machtige Zeitungsverleger steht mit dem mit-
tellosen Biirger hier nicht auf einer Stufe,

‘) Otto Heinrich von der Gablentz, Der Kampf um
die rechte Ordnung, Kéln u. Opladen 1964, S. 36 ff.
5 Art. 8, 9 u. 14 GG,
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Dennoch wirkt jeder Bilirger am Gewebe der
Otfentlichen Meinung mit, schon durch das Ge-
sprach in den primdren Gruppen wie Familie,
Arbeitsteam, Freundeskreis u. a. Denn irgend-
wann und irgendwie verbinden und hdufen
sich solche geduBerten Meinungen und werden
auch tber den kleinen Kreis hinaus offent-
lich, Dann allerdings iiben sie erst Ein-
fluf aus. Das geschieht in einem Prozef, der
nicht sehr durchsichtig ist und deshalb Unbe-
hagen schafft. Denn niemand weifl genau, wie
die Offentliche Meinung zu definieren ist, wie
sie zustande kommt, was sie eigentlich ist.
Aber die meisten Menschen verlangen danach,
sich mit ihr in Einklang zu finden.

Das ist fir urteilsfahige Menschen nicht im-
mer moglich. Deshalb setzen sie sich wo-
maglich in Widerspruch zur Offentlichen Mei-
nung. Das konnen sie passiv tun, indem sie
sich aus der Offentlichkeit zurtickziehen, durch
passiven Widerstand dagegen protestieren,
oder aktiv, indem sie versuchen, Einflufi zu
gewinnen, um die Offentliche Meinung zu ver-
andern, Der Meinungsbildungsprozef be-
kommt durch solche Biirger neue Impulse.

Die EinfluBnahme auf die Offentliche Mei-
nung ist aber ihr entscheidendes Problem
iiberhaupt 8. Es ist eng mit der politischen
Willensbildung und Machtgewinnung ver-
bunden und stellt sich etwa folgendermalen
dar: Niemand weil genau, wie Offentliche
Meinung zustande kommt, Jeder nimmt seine
Meinungsfreiheit voll in Anspruch. Jeder
weiB auch, daf es machtige Meinungsmacher
gibt, denen er je nach Lage zustimmt oder
widerspricht, vertraut oder miBtraut. Niemand
kann und mochte diese Meinungsmacher auch
entbehren; man ist auf sie angewiesen, Aber
jeder fiirchtet auch, daB Offentliche Meinung
manipuliert wird, d.h. verfdlscht, verbogen,
zweckgerichtet wird. Jedermann weiB,, daB
Waren- und Dienstleistungsproduzenten, In-
leressengruppen, Parteien, Parlamente, Regie-
rungen versuchen, die Offentliche Meinung in
ihrem Sinne zu formen, zu bestimmen, zu len-
ken. Jedermann weiB, daB es dabei nicht im-
mer zimperlich zugeht. Er weiB, da Reklame
und Propaganda auf ihn niederprasseln. Und
jeder fiirchtet nur die Anfalligkeit des andern,
wiahrend er sich selbst fiir immun dagegen
halt.

Wo aber iiber eine Sache Offentliche Meinung
greifbar wird, ist nicht mehr festzustellen, wer
dafiir letztlich verantwortlich gemacht werden
kann oder wer dafiir verantwortlich zeichnet,

%) Helmut Bauer, Die Presse und die offentliche
Meinung, Minchen 1965, S. 123 {f.



denn zu viele Individuen und Gruppen sind
daran beteiligt. Offentliche Meinung kann
dann zum Fetisch fir die Massen und die Re-
gierenden werden. Sie kann zur Begriindung
fur Taten herangezogen werden und als Zu-
flucht von Verantwortlichen dienen, die sich
vor Fehlschlagen zu sichern suchen.

Die Problematik der Offentlichen Meinung
ist damit angedeutet. Es geht jetzt um die
Klarung der Sache ,Offentlichkeit”, die wir
begrifflich der Meinung zuordnen. Denn Of-
fentliche Meinung ist Meinung der Offentlich-
keit.

Das Eigenschaftswort ,offentlich” hat im
Sprachgebrauch zwei Bedeutungen: erstens
heiit es so viel wie: nicht privat, also offen-
kundig, offen sichtbar, nicht geheim, unge-
schiitzt, und zweitens heifit es: das Leben der
Gesellschaft und des Staates, also die res pu-
blica im weitesten Sinne betreffend. Die Of-
fentlichkeit versteht sich dann als Publikum,
vor dem etwas geschieht oder sichtbar wird.
Es kann sehr groB, aber auch relativ klein
sein, ja sich als eine ,geschlossene” Offent-
lichkeit verstehen, wie z.B. eine exklusive
Gesellschaftsschicht, die sich selbst sogar als
. Welt" bezeichnet. Es sind dann die ,monda-
nen” Kreise, die sich fiir allein maBgebend
halten, sich selbst allein als Publikum betrach-
ten.

Dieser Begriff von Offentlichkeit?) erscheint
uns heute zu eng, um als Bereich der Offent-
lichen Meinung zu gelten. Wir meinen mit
Offentlichkeit heute nicht mehr nur ein Pu-
blikum, das man irgendwie begrenzen kann,
sondern alle Menschen in einem Gesellschafts-
korper, alle Biirger in einem Staat, ja zuweilen
alle Menschen der Erde, wenn wir von Welt-
offentlichkeit sprechen. Es sind damit gemeint:
das Gemeinwesen, die Gesellschaft, die poli-
tische Ordnung des Staates, die Staatenord-
nung der Welt. Der Bezug der Offentlichen
Meinung zur Politik ist damit vorrangig ge-
worden.

Stillschweigend setzen wir daher voraus, daf
es keine Menschen gibt, die von dieser so ver-
standenen Offentlichkeit ausgeschlossen wa-
ren. Sie alle bilden diese, sie alle bringen
ihren Teil an Meinung mit ein. Es wird dabei
weder an unterschiedliche Rechte, Chancen
und Freiheiten gedacht, noch an unterschied-
lichen Bildungsstand oder sozialen Status. Es

%) Jiirgen Habermas, Strukturwandel der Offent-
lichkeit, Neuwied u. Berlin 1965% S. 69 ff.
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Offentliche Meinung ist ein theoretischer Wert
der Demokratie und ein praktisches Problem
vor jeder Entscheidungsfindung in Staat und
Gesellschaft. Sie mag vorpolitisch und unver-
bindlich sein und bereitet doch den politi-
schen Willen vor, der danach strebt, sich in
der politischen Tat zu verwirklichen.

II. Die Sache ,Offentlichkeit”

wird deutlich, daBi dieser Begriff von Offent-
lichkeit, wie er heute gilt, sehr allgemein und
abstrakt ist. Er wird konkreter, wenn wir ge-
sellschafts- und geschichtswissenschaftliche
MaBstabe an ihn legen.

Betrachten wir die Offentlichkeit in unserer
Gesellschaft und in unserem Staat, so diirfen
wir wohl behaupten, daB alle Biirger diese
Offentlichkeit ausmachen. Denn sie sind poli-
tisch-rechtlich als Staatsburger alle gleich.
Diese gesetzliche Gleichheit wird allerdings
modifiziert, wenn wir soziologisch an den Ge-
genstand herangehen. Dann stellen wir fest,
daB es Schichten in dieser Offentlichkeit gibt,
die nach Bildung, Besitz, Engagement und Sta-
tus, nach EinfluB und Macht recht verschieden
sind. Aber alle bilden trotzdem die Offent-
lichkeit, weil sie sich offen aussprechen und
darstellen konnen, als einzelne oder als Grup-
pen, als Staatsbiirger oder als Verbandsmit-
glieder. Sie konnen das, weil es vor dem Ge-
setz keine Privilegierten und Unterprivile-
gierten gibt, weil bis auf wenige Ausnahmen
alle eine Schulbildung genossen haben, die
Grundvoraussetzung zur Teilhabe an den ge-
druckten Mitteln der Kommunikation ist.

Dieses Verstandnis von Offentlichkeit ist die
Forderung der demokratischen Theorie und
das Ergebnis eines geschichtlichen Prozesses
zur Entfaltung der Demokratie®). In allen
politischen Ordnungen, die auf der Herrschaft
privilegierter Schichten beruhen, gibt es die-
sen Begriff von Offentlichkeit nicht, und er
kommt — historisch gesehen — auch gar nicht
daher. Er formte sich tatsdchlich erst, wie er
heute gebraucht wird, im 18. Jahrhundert und
umfafBite das literarisch gebildete Biirgertum,
das aber unter dem fiirstlichen Absolutismus
keinen politischen Einfluf hatte. Dieses Biir-
gertum begann sich mit schongeistiger Lite-
ratur zu beschaftigen und dariiber Meinungen
zu dauBern: in der Gesprdachsrunde, im Salon
und in Zeitschriften. Es wurde Offentlichkeit
durchaus im Sinne von gleichinteressiertem,
gleichgerichtetem Publikum. Diese Literatur
war notgedrungen privat. Aber sie blieb es

8 A. a. O, S. 102ff.



nicht. Je mehr sich der literarische Geschmack
dieses Publikums bildete, um so breiter wur-
den die geistigen Interessen und das konkrete
Urteilsvermogen. Uber die philosophische Be-
trachtung von Literatur und Wissenschaft ge-
langte man notwendigerweise zur Betrachtung
der gesellschaftlichen und politischen Zustdnde
des Jahrhunderts — und erkennende Betraca-
tung fiihrte zur Kritik an den Zustanden.

Dieses gebildete, aber politisch ohnmadchtig
gehaltene Bilrgertum trug die geistige Bewe-
gung der Aufklarung, die die Ideen der mo-
dernen Demokratie ausbildete und den Ziind-
stoff zur GroBen Revolution in Frankreich
schuf. Diese biirgerliche Revolution leitete die
moderne Epoche der Politik ein. Das liberale
Birgertum wurde mehr und mehr die herr-
schende politische Schicht und pflanzte die
Idee der Offentlichkeit als politische Gréfe in
die freiheitlichen Staatsverfassungen ein. Da-
bei errang die Presse ihre iliberragende Be-
deutung fiir die Kommunikation der Biirger
und deren Meinungshbildung.

Grundsatzlich wurde dieses Verstdndnis von
Offentlichkeit nun auf den neuen politischen
Verfassungsstaat tibertragen, d. h. Offentlich-
keit hatte kritisch zu sein, durch rationale Dis-
kussion der Wahrheitsfindung zu dienen und
durch vernunftgemdaBe Durchforschung der
Wirklichkeit soziale und politische MiBstande
zu nennen und abzustellen. Das Regierungsge-
schift sollte aus dem fiirstlichen Kabinett der
geheimen Beschliisse herausgeholt und fiir alle
durchsichtig gemacht werden. Rédsonnement,
d. h. Diskutieren und Argumentieren mit Ver-
nunftgriinden, urspringlich im Dienst des Ge-
schmacks und der Sitte, forderte nun die Ver-
besserung sozialer und politischer Zustdnde.
Darin fand es seine Berechtigung und Wiirde.

Der liberale Rechtsstaat, die Schopfung des
gebildeten Biirgertums, mufite sich aber bald
anderen Schichten offnen, die weder Besitz
hatten noch gebildet waren ®). Das Maschinen-
zeitalter hatle begonnen, die Industriearbei-
terschaft drangte zur politischen Mindigkeit
wie ehemals das Burgertum selbst. Und zwar
geschah das durch die eigenen liberalen Prin-
zipien von der Gleichheit aller Menschen. Da-
bei gab es aber entschiedene Hemmungen, die
schlieBlich zu neuen revolutionaren, nun ra-
dikaldemokratischen und sozialistischen Stré-
mungen fithrten,

In diesen Bewegungen trat eine neue Art
von Uffentlichkeit in Erscheinung. Ihr gehér-
ten nun auch unterprivilegierte Schichten an,
die um Gleichberechtigung kampften. Das li-
berale Rasonnement und die kritisch-rationale

9 A a O, S 157f
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Auseinandersetzung biiBten bei diesem Publi-
kum, das nicht im biirgerlichen Sinne gebildet
war, an Wirkung ein. Vor allem um die Ar-
beiterschaft zum Kampf um ihre Emanzipation
in Bewegung zu setzen, bedurfte es anderer
Mittel, namlich der Agitation der Fiihrenden.
Diese wandtie sich vordringlich an das Gefiihl
der Massen und erst in zweiter Linie an deren
kritischen Verstand, der noch der Forderung
und Bildung bedurfte.

Das Ergebnis dieser geschichtlichen Entwick-
lung ist die Erweiterung des Begriffs Offent-
lichkeit. Er beinhaltet heute nicht mehr nur
das kritisch-rationale Moment, sondern auch
das unkritisch-emotionale. Die moderne Ge-
sellschaftsumschichtung hat bewirkt, daB beide
Seiten kaum als Idealtypen vorkommen, son-
dern in unendlich variierter Mischung. Das hat
schwerwiegende Folgen fiir die Meinungsbil-
dung selbst. Nun bleibt die Ansprache jeder
geduBerten Meinung an das kritische Urteils-
vermogen eine Moglichkeit, aber auch der
Appell an das Gefiihl, an die Stimmung, an
die Emotion. Durch kritisches Nachdenken
und Réasonieren werden selten Massen bewegt,
deren Bildungsstand sehr ungleich ist. Durch
Appelle an die Emotion konnen aber Massen
bewegt werden. Die Presse, die sich frither
vordringlich an ein kritisches Intelligenzpu-
blikum gewandt hatte, konnte nun auch Stoff
fiir die Leidenschaften der Massen verbreiten.
Die Medien der Kommunikation bedienen sich
seither je nach Standort, Stil und Absicht bei-
der Maéglichkeiten mit unterschiedlicher Ak-
zentuierung.

Der kritischen Offentlichkeit steht nun die an-
dere gegeniiber, die man manipulieren
kann '%). Und doch handelt es sich um die Ge-
samterscheinung Offentlichkeit, Das euro-
paische Modell historischer und soziologischer
Entwicklung laBt sich prinzipiell auf die ganze
moderne Welt uibertragen, es erfahrt dort nur
einige Modifikationen. Fiir die Offentliche
Meinung als Vorstufe zur politischen Willens-
bildung aber entsteht die Frage nach ihrem
Wert und ihrer Wiirdigkeit fiir die politische
Entscheidung. Schon im frithen 19. Jahrhundert
wurde deshalb der Versuch gemacht, zwischen
einer qualifizierten und einer unqualifizierten
Offentlichkeit zu unterscheiden. Die qualifi-
zierte bestand eben aus der Meinung derjeni-
gen, denen man auf Grund ihrer Bildung Ur-
teilsfahigkeit zutraute und die durch ihren Be-
sitz Interesse an dem ordentlichen Gang der
Dinge hatten und deshalb in ihrem Sinne Ein-
fluB darauf nahmen. Sie beeinflufite jene
Wahlgesetze, die nicht alle Biirger gleich-
stellte. Im modernen Verstdndnis bleibt diese

Y AL CRETS, 231-1f



Unterscheidung im Zwiespalt, weil heute die
Offentlichkeit begrifflich und tatsachlich unteil-
bar geworden ist. Um sie als solche Einheit
behandeln zu konnen, begegnen ihr alle, die in
ihrem Wirken von der Offentlichkeit abhdn-
gen, also auch die Regierenden, in einer neuen
Weise. Sie wenden sich nicht nur an den schar-
fen, unterscheidenden Verstand oder nur an
das unkontrollierte Gefiithl und unterschwellige
BewufBtsein wie Propaganda und Reklame. Sie
werben um das Vertrauen der Uffentlichkeit
fiir das eigene Tun.

Alles was sich heute unter dem Namen
Public Relations oder Offentlichkeitsarbeit dar-

stellt, gehort dazu. Sie will vor allem’ durch
sachliche Information wirken, sucht aber Mit-
tel und Wege, wie diese Information am be-
sten in das BewuBtsein der vielschichtigen Of-
fentlichkeit hineingelange. Sie will aufzeigen,
was ist, aber in wirkungsvoller Art, damit es
auch von den sogenannten breiten Schichten
wahrgenommen wird. Dabei mischen sich die
Methoden des Appells an das verstindige
Urteil mit geselligen Kommunikationsformen
und Methoden der Reklame. Thre Bedeutung
fiir alle Bereiche des offentlichen Lebens
wurde bei uns erst nach 1945 allmé&hlich er-
kannt.

ITI. Erscheinungsformen der Offentlichen Meinung

1. Verdéifentlichte Meinung in den Massen-
medien

Unter Massenmedien verstehen wir heute
Presse, Rundfunk, Fernsehen und im gewissen
Rahmen auch den Film '). Presseerzeugnisse,
die in relativ hoher Auflage in regelmaBigen
Abstinden erscheinen und zu denen jeder-
mann Zugang hat — d. h. vom Angebot
und der wirtschaftlichen Erschwinglichkeit
her —, sind vor allem Tageszeitungen,
Wochenzeitungen und illustrierte Zeitschrif-
ten. Alle enthalten in verschieden Graden
Nachrichten, Kommentare und Unterhal-
tung %), Fiir die Meinungsbildung der Leser
ist entscheidend, daB in diesen Publikationen
andere Menschen Meinungen auBern und die-
se zur Lektiire anbieten. Die Verfasser der Ar-
tikel sind meistens Berufsjournalisten, die in
ihrem eigenen Namen fiir ihre Person ihre
Meinung veroffentlichen, Aber es sind auch
andere Schreiber darunter, die im Auftrag
einer Redaktion ihre personliche Meinung
oder die Meinung einer Gruppe, die sie ver-
treten, darlegen. SchlieBlich haben auch Leser
die Chance, ihre Reaktion auf diese veroffent-
lichten Meinungen schriftlich einzusenden und
gedruckt zu finden. Freiheit und Grenzen die-
ser MeinungsdauBerungen werden durch Geset-
ze gewdhrleistet. Erscheinungen, die diese
Freiheit beeintrachtigen, werden wiederum
zum Gegenstand o6ffentlicher kritischer Mei-
nung. Solche Kritik kommt z. B. auf, wenn
Journalisten einer Redaktion in ihrer Mei-
nungsfreiheit durch Riicksichten auf die Mei-
nung des wirtschaftlich méchtigen Verlagg-
inhabers ihres Blattes festgelegt zu sein schei-
nen 13). Solche Journalisten sind zwar dadurch

1) Harry Pross, Moral der Massenmedien, Koln,

Berlin 1967, S. 102 ff.
12) Hanns Seidel, a. a. O., S. 54 ff.
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rechtlich nicht der Freiheit beraubt, ihre Mei-
nung wie jeder andere Biirger auch zu duBern
und zu verbreiten, aber faktisch konnen sie es
nicht in dieser Zeitung tun. Die sogenannten
unabhdngigen Zeitungen sichern sich eine ge-
wisse Meinungsbreite ihrer Mitarbeiter. Aller-
dings kann diese Breite durch eine von der Re-
daktionsgemeinschaft verabredete allgemeine
Richtung begrenzt werden. Daneben gibt es
aber auch Bldtter, die jedermann sichtbar
machen und erkldren, in welchem Sinne und
zu welchem Zwecke sie Meinungen verdéffent-
lichen wollen; das sind vor allem Zeitungen,
die von politischen Parteien und von gesell-
schaftlichen Gruppen herausgegeben werden
mit eindeutigen Aktionszielen und -program-
men.

Meinungsbildende Sendungen des Rundfunks
sind ihrem Charakter nach kaum von der
Zeitung zu unterscheiden. Auch hier gibt
es eine Redaktionsgemeinschaft, die vor allem
durch die Auswahl der Nachrichten tdtig ist,
und den Kommentator, der seine personliche
Meinung kundtut und dafiir verantwortlich ist.
Die Freiheit dieser MeinungséduBerung ist
durch dieselben Grundgesetzartikel gesichert
und begrenzt, die fiir das gedruckte Wort gel-
ten. In unserem Staat sind die Rundfunksender
Anstalten offentlichen Rechts 1), deren Ober-

%) Die franzésische Zeitung ,Le Monde” versucht
dieser Gefahr durch eine neuartige Rechtsform zu
begegnen Verlag und Redaktion sind vollig von-
einander getrennt. Alle Mitglieder der Redaktions-
gemeinschaft sind automatisch Gesellschafter. Thre
Anteile sind aber an ihre Funktion gebunden. Bei
Ausscheiden eines Mitglieds werden dessen Anteile
auf den Nachfolger iibertragen (Quelle: Fernseh-
interview mit Alfred Grosser, 1968).

) Quellen bei Thomas Ellwein, Das Regierungs-
system der Bundesrepublik Deutschland, Kéln und
Opladen 1965°, S. 306 ff.
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aufsicht durch Gremien aus vielen Veriretern
gesellschaftlicher und politischer Gruppen aus-
gelibt wird und viele Stimmen zu Worte kom-
men laBt. Dadurch ist die Meinungsbreite zu-
weilen in héherem Grade gewdhrleistet als bei
manchen Redaktionsgemeinschaften von Zei-
tungen. Aber sie ist auch durch gréBere Riick-
sichtnahme auf eben alle diese Aufsichtsgrup-
pen begrenzt als bei einer erkldarten Richtungs-
zeitung. Auch die geduBerte Horerkritik wirkt
als stindiger Korrektor der Meinungsbreite
mit.

In Landern, in denen der Rundfunk staatlich
organisiert ist, wird die Meinungsbreite stark
eingeschrdankt. Er wird praktisch zum Sprach-
rohr der Regierungsmeinung oder doch der
von der Regierung tolerierten Meinung. Wo
der Rundfunk kommerziell organisiert ist,
herrscht die Meinungsbreite, die die finanziell
machtigen Auftraggeber zulassen oder wollen.
Sie kann sehr weit, aber auch sehr eng sein.
Die Reaktionen der sich duflernden Hérer
nehmen starken EinfluB auf die Programmge-
staltung, denn sie werden als Konsumenten
umworben !%). Staatliche Kontrolle wird nur
im Rahmen allgemeiner Gesetze ausgetibt oder
durch Lizenzbehdrden mit begrenzten Befug-
nissen.

Das Fernsehen ist wie der Rundfunk organi-
siert. Die Meinungsvermittlung bekommt hier
nur eine neue Komponente durch das bewegte
Bild. In Verbindung mit dem Wort wirkt es
mehr auf die emotionale als auf die rationale
Schicht des Adressaten, Ahnlich ist es beim
Film, wo er meinungsbildend wirken soll, Die
optischen Mittel werden zur Aussagekraft des
Wortes in Beziehung gesetzt; sie kénnen das
meinungsbildende Wort nicht ersetzen, akzen-
tuieren es aber oder manipulieren es gar !9).

Die durch Massenmedien kundgetanen Mei-
nungen sind verdéffentlichte Meinungen und
als solche ohne weiteres auch Elemente der
Offentlichen Meinung. Sie sind faBbar und
werden verantwortel, entweder von einzelnen
Personen oder von Redaktionsgemeinschaften,
die sich durch Namenszeichen, Impressum oder
Bild zu erkennen geben. Auch der Rechtstrager
eines Organs, der als Herausgeber oder Chef-
redakteur bekannt ist, kann dafiir eintreten.
Diese veroffentlichte Meinung ist als verant-
wortete auch immer qualifiziert, denn ihr Ur-
heber stellt sich als Person oder als rechtlich
gebundene Korperschaft der Kritik und der

%) Harry Pross, a. a. O, 8. 187 ff,; Hanns Seidel,
a8l 0GS, 144" ff,

") Erich Feldmann, Theorie der
Miinchen-Basel 1962, S. 37 ff.

Massenmedien,
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Auseinandersetzung durch die gesamte Offent-
lichkeit, Als solche bt sie EinfluB aus, denn
aufer den normalen Lesern reagieren unter
Umstdnden auch die verantwortlichen Macht-
trager in Staat und Gesellschaft darauf. Wenn
eine gewisse Homogenitdt des Urteils in Er-
scheinung tritt, wird die so verotfentlichte Mei-
nung gern, aber nicht unbedingt zuldssig mit
Offentlicher Meinung tiberhaupt gleichgesetzt.

9 Meinungsforschung, Umirageforschung,

Demoskopie

Diese Sicht hat sich als unhaltbar herausge-
stellt, zumindest von dem Zeitpunkt an, an
dem die Theorie von der Volkssouveranitat
Einzug in praktische Politik fand und das all-
gemeine Wahlrecht aller Biirger eines Gemein-
wesens Wirklichkeit wurde. Von nun an, als
die ungreifbare Meinung der Massen sich in
der Wahl in politische Willenskundgabe und
Entscheidungsbefugnis umsetzen konnte, wo
diese nicht artikulierte, vage, schwankende,
bewegt und gelenkt werden konnte, da wurde
diese nicht artikulierte vage, schwankende,
anonyme, unverantwortete Meinung zu einem
sozialen und politischen Problem. Historisch
gesehen, hat sich dieser Ubergang mit der
Industrialisierung und dem Werden des de-
mokratischen Verfassungsstaates vollzogen.
Die wissenschaftliche Antwort auf diese neue
Lage ist die Ausbildung und Entwicklung von
Demoskopie, von Meinungsforschung.

Erst in jingster Zeit hat diese empirische So-
zialwissenschaft exaktere Methoden entwik-
kelt 7). Der Streit um ihren Stellenwert im
Prozefl der Willensbildung und der politischen
Entscheidung hédlt an. Aber daB sie die Grund-
lage verandert hat, wird allgemein anerkannt.
Ihre Ergebnisse werden praktisch in Rechnung
gestellt und genutzt von denen, die im Wett-
bewerb um Macht stehen oder sie erhallten
wollen.

Das Problem ist folgendes: Offentliche Mei-
nung kann nicht mehr nur die verdffentlichte
Meinung sein. Dazu gehort nun auch alles Mei-
nen in der demokratisierten Gesellschaft, das
sich nicht als verantwortete, als nicht Kritisch
reflektierte Aufierung kundtut, sondern sein
Wesen verborgen, unartikuliert in Individuen
und in primdren, privaten, unorganisierten
Gruppen treibt. Aber dieses Meinen ist nicht
mehr unqualifiziert, d. h. fiir die Entschei-
dungstrdger unerheblich, denn es fiihrt schlieB-
lich doch zu Entscheidungen: im Wirtschafts-

17) Elisabeth Noelle, Umfragen in der Massenge-
sellschaft, Reinbek bei Hamburg 1963.



prozeB als Konsumverhalten, im politischen
ProzeB als Wdhlerverhalten '9).

Macht man sich ein Bild von Offentlicher Mei-
nung nur aufgrund von verdéffentlichten Mei-
nungen, erlebt man groBe Uberraschungen
iiber das tatsdachliche Verhalten der Massen,
das plétzlich ganz andere Meinungshintergriin-
de vermuten ldBt, als es die klassische Theorie
wahrhaben mochte. Mit anderen Worten: Eine
einseitige Sicht der Offentlichen Meinung
fuhrt zu falschem BewuBtsein der Entschei-
dungstrager. Deshalb miissen Mittel und We-
ge gefunden werden, Kenntnis auch von dem
verborgenen Teil der Offentlichen Meinung zu
bekommen. Da sich diese latente Meinung nicht
von selbst dauBert, mufBl sie zur AuBerung pro-
voziert werden, Das kann praktisch nur da-
durch geschehen, daBh man den einzelnen durch
gezielte Fragen zur AuBerung veranlaBt.
Eigentlich miifte man alle Menschen in einem
Gemeinwesen fragen, Da das unmoglich ist,
suchte man nach einem reprasentativen Quer-
schnitt der Gesamtbevolkerung, der breit ge-
nug ist, um mit einer gewissen anndhernden
Sicherheit Riickschliisse auf die Gesamtheit zu
erlauben. Das konnte nur durch Mittel der
mathematisch-statistischen Wissenschaft ge-
leistet werden. Umfrageergebnisse stellen sich
deshalb nur als prozentuale Zahlengréfien dar,
die man auswdhlen, d. h. deuten muB, Die
gezielten Fragen konnen sich immer nur auf
einen engbegrenzten Sachverhalt beziehen
und diirfen fiir ein moglichst exaktes Ergebnis
nur die Antworten ja oder nein erlauben.
Denn differenziertere, wortreichere Antworten
konnen nicht mehr exakt als Zahl dargestellt
werden und bediirfen der Deutung, die nicht
mehr mathematischn Methoden folgen kann.

Von der Fragestellung des Fragendcn hangt
also viel fiir die Richtung der Antwort ab. Die-
se Methode wird von den demoskopischen In-
stituten angewandt. Von anderen sozialwis-
senschaftlichen Forschern wird auch die erwei-
terte Umfrage- oder Interviewmethode be-
nutzt, um Erkenntnisse iiber Meinungen und
Verhalten von Personengruppen zu erlangen.
Man nennt sie Einstellungsuntersuchungen ).
Die ver6ffentlichten Resultate dieser Forschun-
gen sind heute markante Erscheinungsformen
von Offentlicher Meinung geworden. Hinter

18) Die kontroverse Wertung der Meinungsfor-
schung bei Wilhelm Hennis, Meinungsfors&ung
und reprdsentative Demokratie, Tiiblpgen 1957
(jetzt auch in: Politik als praktische Wissenschaft,
Miinchen 1968, S. 125 ff.), und bei Gerhard Schmidt-
chen, Die befragte Nation, Frankfurt u. Hamburg
1965, S. 267 {f. !

19) Elisabeth Noelle, a. a. O., S. 32ff.; Elisabeth
Noelle und Carl Schramm, Umfrageforschung in
der Rechtspraxis, Weinheim 1961, S. 19 ff.
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ihnen steht aber keine Person oder eine sich
zu erkennen gebende Gruppe, sondern eine
anonyme Menge. Das macht ihren qualitativen
Unt*erschied zur origindr veroffentlichten Mei-
nung aus.

3. Individuelle und Gruppendufierungen

Die Freiheit der MeinungsauBerung ist nach
dem Grundgesetz (Art. 5) dem Individuum ga-
rantiert. Der einzelne Mensch allein ist Trager
seiner Meinung, die er mit anderen Menschen
austauschen kann. Dadurch, daB er es tut,
kommt der Kommunikationsprozei in Gang,
an dem Offentliche Meinung erst erkennbar
werden kann. Der private, miindliche oder
briefliche Austausch zwischen Personen hat
deshalb eine urspriingliche Bedeutung fiir die
Offentliche Meinung; besonders dann, wenn
er offentliche, d. h. hier nicht private, namlich
die Allgemeinheit angehende Gegenstande be-
trifft.

Zwischenmenschliche Kommunikation, die
uber das Private hinausgeht, fiihrt zur Bildung
von Gruppen, die in gewissen Punkten eine
gemeinsame Meinung gewinnen und sie dann
vielleicht auch als Gruppe duBern. Sie kénnen
es tun in miindlichen oder schriftlichen Kon-
takten zu anderen Individuen oder Gruppen
dhnlicher Art. Sie kénnen es als lockerer Kreis
oder als organisierter Zusammenschluf tun.
Sie bestimmen ihre Offentlichkeit durch die
personliche Auswahl ihrer Partner selbst, ha-
ben aber gegeniiber einem reinen Freundes-
kreis das Merkmal einer Zweckbestimmung
ihrer Verbindung, und wenn es auch nur die
Pflege einer Geselligkeit bestimmten Typs ist,
wie bei Klubs, Tischgemeinschaften, Studen-
tenverbindungen u. a. Doch bleibt es nicht aus,
daB bei solchen Zusammenschliissen sich Grup-
penmeinungen formieren, die auch alle még-
lichen Gegenstande des 6ffentlichen Lebens be-
treffen. Dann entsteht das Bediirfnis, iiber sol-
che Dinge mehr zu erfahren und neue Kontak-
te zu einzelnen Personen oder Gruppen zu su-
chen. Informelle Gespréachskreise, organisierte
Diskussionen, interne Vortragsveranstaltun-
gen wirken innerhalb dieser begrenzten Of-
fentlichkeit meinungsbildend.

Zusammenschliisse mit ausgeprédgteren, be-
stimmten Zielen, wie die breite Skala des Ver-
einslebens %) zeigt, haben eine dhnliche Funk-
tion, Sie wirken {ber die Meinungsbildung
ihrer Vereinsziele hinaus in das gesellschaft-
liche und politische Leben. Eine Gruppenmei-
nung zu offentlichen Problemen ihres Umkrei-
ses werden sie gegebenenfalls formulieren und
in die offentliche Debatte mit einbringen. Die

*) Karl Martin Bolte, Deutsche Gesellschaft im
Wandel, Opladen 1966, S. 193 f. u. S, 210 ff.
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miindliche Auflerung wird bald ergdnzt durch
den internen Rundbrief, das Vereinsblatt oder
durch Stellungnahmen in der lokalen Zeitung.
Der Schritt in die unbegrenzte Offentlichkeit
ist damit schon getan, denn diese schriftlichen
AuBerungen sind nicht mehr vertraulich und
konnen u. U. eine sehr groBe Verbreitung
durch andere Massenmedien erlangen, falls
diese Interesse daran nehmen.

Andere Gruppen sammeln sich um Interessen
und Ziele, die an sich schon in Richtung auf die
Offentlichkeit angelegt sind, wie z. B. Interes-
senverbdande, Forderervereine und viele an-
dere ). Auch sie bedienen sich der Mittel
des Gesprachs- oder Arbeitskreises, der Ver-
sammlung und Kundgebung, um ihre Gruppen-
meinung zur Geltung zu bringen. Es kon-
nen auch freie Personlichkeiten sein, die
sich aus staatsbiirgerlichem Verantwortungs-
bewuBtsein um Probleme kiimmern, die nicht
direkt in ihre berufliche Zustdndigkeit geho-
ren, oder festgefligte Organisationen mit wirt-
schaftlichen oder ideellen Interessen. So
auBern sich z. B. Unternehmerkreise o6ffentlich
zu bildungspolitischen Fragen, und Wirt-
schaftsverbande verfechten offentlich ihre Be-
lange vor anstehenden politischen Entschei-
dungen, die sie unmittelbar betreffen.

Diese stdndigen Gesprache von Aktionsaus-
schiissen, von Vorstanden und Mitgliederzu-
sammenkiinften fithren zur gemeinsamen Mei-
nungsbildung solcher Gruppen, die in Form
von Resolutionen und Denkschriften an Stel-
len mit politischer Entscheidungsbefugnis ge-
richtet werden, oft unter gleichzeitigem Ver-
offentlichungsangebot an Nachrichtenagentu-
ren und Presseorgane. Auch die urspriingliche
Form der Depulation, also einer beauftragten
Gruppe fiir eine miindliche Riicksprache mil
amtlichen Autoritdten, wird mit der Ubergabe
von Schriftstiicken an die Offentlichkeit gekop-
pelt. Sie ist eine Art der Kundgabe von Mei-
nung und Wille, die sich quantitativ bis zur
Massendemonstration vor Rathdusern, Parla-
menten, Botschaften und Regierungssitzen stei-
gern kann.

Verstarkt wird die Wirkung solcher Demon-
strationen dadurch, daB sie vor allem die Uf-
fentlichkeit durch auffalliges Gebaren der Teil-
nehmer auf die Meinung der Beteiligten auf-
merksam macht. Oft ist auch nur diese ano-
nyme Offentlichkeit der Adressat. Bilder, Zei-
chen, Sprechchére, Gesange, Spruchbander und
andere visuelle und akustische Mittel geben in
verkurzten Parolen Meinungen zu allgemeinen
oder auch Gruppenproblemen kund, die die

*1) Gerhard Wurzbacher, Klaus Kiichenhoff, Ger-
trud v. Schrotter, Vereinigungs- und Versamm-
lungsfreiheit, Hannover 1966, S. 75 ff.
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Beachtung der Offentlichkeit fiir sich in An-
spruch nehmen. Diese elementare Form der
MeinungsdauBlerung kann sich im absurden
Auffallen einzelner kundtun oder als revoltie-
render Protest von Massen. Ingenieurstuden-
ten stehen stumm in altmodischer Trauerklei-
dung um eine Sargatirappe auf der StraBe;
Studentendemonstrationen gehen bis hart an
die Grenze des Demonstrationsrechtes oder
uberschreiten sie gar in ungesetzlichen Hand-
lungen.

Das Grundgesetz garantiert das Recht auf De-
monstrationen deshalb, weil es darin eine ur-
spriingliche Form der AuBerung von Indivi-
dual- und Gruppenmeinung anerkennt *3),
Massendemonstrationen, die unter besonderer
psychologischer Spannung stehen, werden um
der offentlichen Ordnung willen sogar von der
Polizei wvor Gegendemonstranten geschiitzt.

Wo immer Gruppen ihre Meinungen in der
Offentlichkeit zum Ausdruck bringen wollen,
sei es durch das gesprochene Wort, durch
Schrift oder Demonstration, suchen sie den Bei-
stand der Massenmedien. Vorherige Ubermitt-
lung von Drucksachen und Pressekonferenzen
sind die gewohnlichen Verfahren, aber auch
auffdllige Veranstaltungen mit Sensations-
gehalt sollen Presse, Funk und Fernsehen ver-
anlassen, in ihnen ein lohnendes Objekt der
Berichterstattung zu sehen, um dadurch die
Aufmerksamkeit der Offentlichkeit fiir die
jeweilige Gruppenmeinung zu gewinnen,

Die Massenmedien wirken dadurch als Ver-
vielfdltiger und Verstarker der MeinungsauBe-
rung von Gruppen. Sie erlangen dadurch wo-
méglich eine Publizitdat, die sonst — auch bei
groBerer Verfiigung tiber eigene Publikations-
mittel — nie zu erreichen ware. Ein auffdlliges
Beispiel dafiir aus jlingster Zeit bietet die Tat-
sache, daB durch das Fernsehea gewisse Stu-
dentendemonstrationen in einem unerwarteten
MabBe ins éffentliche BewuBtsein gekommen
sind Ohne die Publikationshilfe der Massen-
medien hatten sicher viele nur lokale Auf-
merksamkeit oder das Interesse der fachlich
Betroffenen gewonnen.

BloB individuelle Meinungen gelangen bei un-
serem Gesellschaftszustand heute selten zu
solch groBer Publizitat, es sei denn bei solchen
Personen, die schon iiber einen entsprechenden
Apparat durch ihr publizistisches Ansehen
oder ihr Amt verfiigen, wie bekannte Schrift-
steller, Gelehrte und Politiker.

Erscheinungsformen der Offentlichen Meinung
sind demnach:

®2) Hartmut Vogel, Demonstrationsfreiheit und. ihre
Grenzen, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Beilage
zur Wochenzeitung Das Parlament, B 26/68.
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1. die von Personen und organisierten Grup-
pen verantworteten und veroffentlichten Mei-
nungen der Massenmedien,

2. die mathematisch-statistischen Meinungs-
ausschnitte und anonymen Interviewergeb-
nisse, die durch empirische Umfragen der ent-

sprechenden wissenschaftlichen Institute ver-
fligbar werden.

3. die von Individuen und Gruppen auf ver-
schiedene Weise kundgetanen Meinungen, die
heute vor allem aufgrund der Verstdrkung
durch die Massenmedien wirkungsvolle Publi-
zitat erhalten.

IV. Beziehungen der Erscheinungsformen Offentlicher Meinung
zum Prozel der politischen Willensbildung

Das Grundrecht der allgemeinen Meinungsfrei-
heit bezieht sich auf alle Lebensbereiche. Mei-
nungen gelten und wirken auf allen Gebieten
der Sitte, der Mode, des Geschmacks, des
Sports, der Wirtschaft, der Kultur usw. Die
Grade ihrer Erheblichkeit fiir das Gemeinwe-
sen sind sehr schwankend. Entscheidend fir
die Gesamtheit eines Gesellschaftskorpers
werden Meinungen aber da, wo sie sich in
den Prozefl der politischen Willensbildung *%)
hinein fortsetzen.

Die genannten Erscheinungsformen Offent-
licher Meinung treten hierbei in ein Be-
ziehungssystem, in dem sie bestimmte Funk-
tionen iibernehmen. Die Meinung der Massen-
medien und die verdffentlichten Ergebnisse
der Demoskopie, die Offentlichkeitsarbeit der
gesellschaftlichen Gruppen, der politischen
Parteien und der staatlichen Organe bilden mit
den zwischenmenschlichen Kommunikations-
formen ein dichtes Gewebe von Meinungs-
austausch, von bewufiter und unbewulfiter ge-
genseitiger Beeinflussung.

Aber erst an akuten Problemen des Gemein-
wesens, die zu ihrer Losung der politischen —
und das heiBt hier der staatlichen — Ent-
scheidung und Macht bediirfen, kristallisieren
sich Meinungen zum politischen Willen.

Dieser Willensbildungsprozefl ist permanent,
und alle Staatsbiirger konnen daran Anteil ha-
ben. Denn politische Probleme und Konflikte
entstehen stédndig neu. Politik kann hier férm-
lich gedeutet werden als ein Erkennen von
Problemen und als das Austragen von Kon-
flikten mit dem Ziel, Aufgaben nach dem Mabe
von Uberzeugungen und mit den Mitteln der
Macht zu bewaltigen.

1. Funktion des Parlaments

Die parlamentarische Demokratie hat eine
staatliche Institution geschaffen, in der die-
ser gesellschaftliche ProzeB der politischen

%) Thomas Ellwein, a. a. 0., S. 71 ff.; Wolfgang
Treue, Der Wahler und seine Wahl, Wiesbaden
1965, 8. 13 ff.
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Willensbildung ihren AbschluB findet; es ist
das Parlament, das alle Meinungs- und Wil-
lensstrome in sich aufnimmt, zur letzten Aus-
einandersetzung kommen lafit und im Brenn-
punkt des Geselzesbeschlusses zur Ruhe
bringt **). Mit dem Monopol der physischen
Gewalt im Hintergrund werden diese Gesetze
von der Regierung ausgefiihrt, durchgesetzt
und von den Gerichten geschiitzt.

Dieser AbschluBl ist formal und staatspolitisch
glltig, was nicht ausschlieft, dal er auBer-
halb des staatlichen Hoheitsraumes, also in
der Gesellschaft, einen neuen Meinungshil-
dungsprozefl auslést.

Das Parlament hat dabei eine doppelte Funk-
tion *%): Es ist einmal die letzte Clearingstelle
aller zu einem politischen Problem geduBerten
und erforschten Meinungen in der Gesellschaft,
die in Fraktions- und AusschuBberatungen und
in der Plenumsdebatte ihre qualifizierte Reprd-
sentation finden, d. h. alle Meinungs- und
Willensstrome quirlen hier in hachster Turbu-
lenz noch einmal durcheinander. Sie tun das
aber nun nicht mehr unverbindlich fiir das
Ganze, sondern mit dem Ziel, die Standpunkte
endgiiltig zu kldren. Die zweite Funktion ist
aber, im parlamentarischen Kampf dieser
Standpunkte die Machtbasis zu schaffen, die
fiir die Entscheidung, den Gesetzesbeschluf,
notig ist.

Diesem parlamentsinternen Prozef kommt eine
neue erhebliche Bedeutung fiir die Offentliche
Meinung zu, denn er spielt sich in seinem kri-
tischen Stadium o6ffentlich ab und unterliegt
wiederum dem Urteil der Offentlichen Mei-
nung, die in konzentrierter systematischer
Form sich selbst darin wiedererkennt. So lange
er andauert — und das kann bei wichtigen Ent-
scheidungen lange Zeitrdume in Anspruch neh-
men —, gehen von den Beratungen des Parla-
ments unentwegt neue MeinungsanstéBe in die
Offentlichkeit zuriick und formen neue Wil-

*Y) Ernst Fraenkel, a, a. Q., S. 117 ff.

%) Arnd Morkel, Das Parlament als 6ffentliches
Forum, in: Aus Politik und Zeitgeschichte, Beilage
zur Wochenzeitung Das Parlament, B 40/66,
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lensimpulse im vorstaatlichen Raum des Ge-
meinwesens.

Eine weitere Aufgabe fiir die Meinungs- und
Willensbildung der Offentlichkeit erwdéchst
dem Parlament aus seiner Funktion der Regie-
rungskontrolle. In der parlamentarischen De-
mokratie bestellt das Parlament aus sich her-
aus die Regierung, und diese ist ihm verant-
wortlich. Die Tatigkeit der Regierung unter-
liegt der stdndigen Beobachtung und Kritik der
Offentlichkeit und gibt ihr entscheidende An-
st6fie zur Meinungsaufierung. Wenn sich im
vorstaatlichen Raum Meinungen zu MaBnah-
men oder Unterlassungen der Regierung bilden,
die zu politischen WillensduBerungen fiihren,
setzen diese sich im Parlament fort. Sie haben
damit eine berufene Verlretung im staatlichen
Reprdsentationsorgan erlangt, das nun seine
Kontrollfunktion gegeniiber der Regierung
wahrnimmt. In den Formen der Kleinen und
Grofien Anfragen sowie der Aktuellen Stunde
formuliert das Parlament Offentliche Meinung
und fordert von der Regierung Rechenschaft
fiir sich und die Offentlichkeit, die die Exeku-
tive von sich aus wahrscheinlich nicht geben
wiirde, d. h,, es zwingt die Regierung zur ver-
bindlichen Stellungnahme fiir die Offentlich-
keit 2). In schwerwiegenden Fillen kdénnen
offentliche Anhoérungen und Untersuchungs-
ausschiisse des Parlaments diesen Elfekt fiir
die Offentlichkeit verstdrkten und neue An-
stofe fiir die Meinungs- und politische Wil-
lensbildung auslésen,

Das Parlament ist in dieser Hinsicht also ein
entscheidender Faktor in der Bildung Offent-
licher Meinung fir politisch relevante Proble-
me. Es dient dadurch — selbst hochstes Organ
politischer Willensbildung — auch der Bildung
politischen Willens im vorstaatlichen Raum
des Gemeinwesens.

Datiir benotigt es keinen eigenen Kommunika-
tionsapparat, weil es selbst schon Teil der
Olfentlichkeit ist, und zwar ihr qualifizierter
Teil *7). Es bietet sich in seiner Offentlichkeits-
qualitat ohnehin allen nur denkbaren Kommu-
nikationsmitteln an, die davon auch ausgiebig
Gebrauch machen. Dadurch wirkt es zuriick auf
die meinungsbildenden Massenmedien, auf die
Otfentlichkeitsarbeit der Regierung, der Par-
teien und Verbdande, gibt AnstéBe fiir deren
Werbung, veranlaBt die Meinungsforschung
zu neuen Umfragen und gibt dem groBen Be-
reich miindlicher Kommunikation neuen
Schwung.

*) Friedrich Schifer, Vorschldge zu einer Parla-
menisreform, in: Aus Politik und Zeitgeschichte,
Beilage zur Wochenzeitung Das Parlament, B 1/67.
*T) Auch die Wochenzeitung ,Das Parlament” ist
kein Organ des Bundestages, sondern eine Publi-
kation der staatlichen politischen Bildungsarbeit.
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Der Meinungsbildungs- und politische Willens-
bildungsprozeB ist durch diese Wechselwir-
kung aller Faktoren der Offentlichen Meinung
gekennzeichnet.

2. Funktion der Massenmedien

Die Massenmedien nehmen bei diesem Vor-
gang den wichtigsten Platz ein *%). Sie wirken
durch Informationsvermittlung und durch Mei-
nungsauferungen, die als kritischer Kommen-
tar oder engagierte Stellungnahme zu einem
Problem oder zu einer Tatsache verdffentlicht
werden, Ihr Material entnehmen sie allen poli-
tisch erheblichen Erscheinungen des Lebens
und schopfen aus allen zur Verfiigung stehen-
den Nachrichtenquellen. Damit sie diese dop-
pelte Aufgabe erfiillen kénnen, geniefien sie
den besonderen Schutz des Grundgesetzes, der
ihnen wegen dieses Dienstes an der Offentlich-
keit zugestanden wird. Ihre Informationspflicht
erstreckt sich fiir die politische Meinungsbil-
dung auf Gesellschaft und Staat, d. h. auf Grup-
pen, Parteien, Parlamente und Regierungen.
Thre politisch erheblichen Meinungsdufierun-
gen wirken gleichermaBen auf den normalen
Staatsbiirger wie auf Mandatstrager und Mit-
glieder der Exekutive. Die Presse raumt dar-
iiber hinaus ihren Lesern Raum fiir Meinungs-
duBerungen ein, gleich welcher Art und par-
teilicher Uberzeugung sie auch seien.

Bei Rundfunk und Fernsehen werden von be-
stimmten Problemen betroffene Staatsbiirger,
fachkundige Verbandsvertreter, Beamte und
Wissenschaftler, Parteipolitiker, Parlamenta-
rier und Minister fiir Interviews und Gruppen-
diskussionen zu politisch aktuellen Fragen vor
Mikrophon und Kamera gebeten und erreichen
mit ihren AuBerungen eine sehr breite Uffent-
lichkeit. Korrespondenten der Massenmedien
{ibermitteln von den politischen Zentren und
aktuellen Schaupldtzen direkte Tatbestdnde,
personliche Eindriicke und Meinungen.

Praktisch sind alle diese Orientierungen jedem
Biirger zugdnglich, der sich dafiir interessiert.
Sie erweitern den zwischenmenschlichen Kom-
munikationsrahmen ins Unendliche zu einem
stindigen ProzeB des Informations- und Mei-
nungsaustausches und machen fiir die poli-
tische Willensbildung alle Fakten und Meinun-
gen verfiigbar.

3. Funktion der Ofientlichkeitsarbeit

Alle gesellschaftlichen und politischen Krafte,
die an der politischen Willensbildung mitwir-
ken, sind daran interessiert, daB ihre Meinun-

) Rudolf Wildenmann u. Werner Kaltefleiter,
Funktionen der Massenmedien, Frankfurt, Bonn

1965.
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gen und Zielvorstellungen, ihre Tatigkeit und
ihr Bemuhen in den allgemeinen BewubBtseins-
strom einflieBen und darin ihren Platz behaup-
ten, d. h., sie wollen publik werden. In unse-
rem Cesellschaftszustand sind das vor allem
die vielfdltigen Gruppen, die wirtschaftliche,
soziale, kulturelle, humane, religiose und
staatsbiirgerliche Interessen vertreten, dazu
die politischen Parteien, die aus dem Fundus
ihrer Gemeinwohlkonzepte zu Einzelproble-
men Stellung nehmen und durch die Parla-
meniswahlen zur Teilhabe an der staatlichen
Macht kommen wollen, und schlieBlich die
staatliche Exekutive in allen ihren Teilen als
Ministerien und Verwaltungen. Sie alle miis-
sen an der Meinungs- und Willensbildung der
Gesamtheit durch einen stdndigen Informa-
tionsfluB beitragen,

Sie konnen das auf zwei verschiedene Weisen
tun, einmal mit den Mitteln der Public Rela-
tions oder Offentlichkeitsarbeit *), zum ande-
ren mit gezielter Werbung ?’). Besonders fiir
die politische Willensbildung ist es wichtig,
die Abgrenzung beider Formen klar zu erken-
nen. Der Biirger muB sie kritisch unterscheiden
konnen, damit er angemessen darauf reagieren
kann, Beide Formen bedienen sich des gleichen
Instrumentariums der Kommunikation *') wie
die gewerbliche Wirtschaft; als da sind: Bro-
schiiren, eigene Filme und Zeitschriften, Mit-
teilungsblatter, Bulletins, Flugblitter, Plakate,
Inserate und nichtredaktionelle Artikel in der
allgemeinen Presse und alle Moglichkeiten der
zwischenmenschlichen Kommunikation in Ge-
sprach, Vortrags- und Diskussionsveranstal-
tung, in Pressekonferenz, organisierter Gesel-
ligkeit u. a. Offentlichkeitsarbeit bedeutet sy-
stematische Vermittlung von informatorischen
Aussagen, die sich an bestimmte Empfanger
richten, aber zundchst nicht als Aufforderung
zur kritischen Auseinandersetzung, sondern
als einfache Kenntnisgabe. Sie muB sich des-
halb ausgewdhlter Methoden bedienen, die
die besondere psychologische und soziologi-
sche Situation der Adressaten beriicksichtigt,
d. h., sie muB auf die rechte ,Verpackung" der
Information achten, um beim Empfdnger ,an-
zukommen”. Damit wendet sie sich auch an
das Gefiihl, zumal mit der Information auch
der Teil der Offentlichkeit angesprochen wer-
den soll, der nicht unbedingt bereit ist, jeder-
zeit seinen kritischen Verstand zu strapazie-
ren.

Dieser Umstand macht deutlich, wie schmal
der Grad zwischen der Offentlichkeitsarbeit

%) Albert Oeckl, Handbuch der Public Relations,
Miinchen 1964, S. 25 ff.

" A a 0., S 691t

) A 8. Q. 5. 20511,
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und einer Propaganda *) ist, die sich die Mo-
bilisierung der Gefiithle zum Ziele setzt, um
eigenen Willen auf die Empfanger zu tiber-
tragen. Besonders fiir die politische Willens-
bildung miussen die Gefahren einer Vermi-
schung beider Kommunikationsarten erkannt
werden.

Richtige und fiir den Prozefi der Meinungs-
und politischen Willensbildung notwendige
Offentlichkeitsarbeit aller beteiligten gesell-
schaftlichen und staatlichen Krdfte muB wvor
allem auf liickenlose, wahrhaftige, gediegene,
glaubwiirdige und niichterne Infermierung der
Offentlichkeit bedacht sein, die Vertrauen in
die Aussage erzeugt und in den, der sie macht.
Diese Art der Vertrauenswerbung korrespon-
diert mit dem staatsbiirgerlichen Appell zum
kritischen Urteil. Beide Faktoren dienen einer
sachgerechten, rationalen politischen Mei-
nungs- und Willensbildung, an der auch das
Gemiit ja nie unbeteiligt ist.

Wichtig ist fiir jede politisch erhebliche Offent-
lichkeitsarbeit, dafi sie keine Informations-
liicke aufkommen l&dBt. Besonders im staatli-
chen Bereich wiirde das erstrebte Vertrauen
der Biirger verspielt werden und dem Geriicht,
der Spekulation, dem abenteuerlichen Fehlur-
teil und dem MiBtrauen freien Lauf lassen.
Das Kommunikationsbediirfnis in unserer Ge-
sellschaft ist so grofi, daB aus solchen Liicken
unheilvolle Entwicklungen entstehen kénnen.
Zuweilen wird ein Unbehagen dariiber ge-
duBert, daB staatliche Stellen ein UbermaB an
Offentlichkeitsarbeit leisteten, was sich aber
dann als absurd erweist, wenn in bestimmten
Situationen, wie bei der Debatte tiber die Not-
standsverfassung, die Klage tiber zu wenig In-
formation in der Bevolkerung laut wird 3%3).

Ahnlich liegt der Fall fiir die Offentlichkeits-
arbeit der Parteien und Verbédnde; auch hier
wirken die Schdden des Vertrauensverlustes
letztlich fiir das ganze Gemeinwesen nachtei-
lig. Denn auch die Parteien und die Gegner im
sozialen und politischen Kampf miissen um die
Glaubwiirdigkeit ihrer Ziele und Methoden be-
sorgt sein.

4. Funktion der politischen Werbung

Nun spielt sich der Kampf der politischen Mei-
nungen tatsachlich nicht nur im Rahmen der
rationalen kritischen Auseinandersetzung ab,

3%) Jupp Kutzi, Propaganda und b&ffentliche Mei-
nung, Kempten 1962, S. 16 {f.; Peter Hofstétter, Die
Psychologie der o6ffentlichen Meinung, Wien 1949,
39) Das geschah kurz vor dem Gesetzesbeschluf im
Mai 1968, als die endgiiltigen Fassungen der zur
Verabschiedung anstehenden Artikel einer beson-
ders gespannten und erregten “‘fentlichkeit nicht
immer rasch genug bekannt gemacht wurden,
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fiir die ein hohes MaB objektiver Information
zugrunde liegt. Auf allen Ebenen des gesell-
schaftlichen und staatlichen Lebens ringen Mei-
nungen, Uberzeugungen, Ziele, MaBnahmen
und Willensbekundungen um Anerkennung
und Geltung *), Da sich politischer Wille
stets am Konflikt und dessen Lésungsversuch
kristallisiert, geht es darum, Anhanger in der
Offentlichkeit zu gewinnen, die die Macht-
grundlage flir eine Entscheidung gewahrlei-
sten. Das ist der Fall, wenn ein Verband ein
partielles Interesse gegeniiber der Gesamtheit
zur Geltung bringen will, wenn eine Partei um
Zuzug wirbt, wenn eine Fraktion im Parlament
sich zu einer gemeinsamen Haltung fiir eine
wichtige Abstimmung zusammenrauft oder
wenn die Regierung eine angefochtene MabB-
nahme rechtfertigen mufi. Die Situation des
Kampfes bedingt die Bereitstellung taktischer
Mittel fir die Werbung von Anhangern.

Wenn auch bei all diesen Verfahren Wert auf
die Uberzeugungskraft der besseren Argumen-
te gelegt wird, so kommt es in der praktischen
Auseinandersetzung auch auf deren geschickte
Plazierung zum giinstigsten Zeitpunkt inner-
halb einer gegebenen Situation an. Dieser tak-
tische Einsatz umfaBt 1. die Auswahl und Ak-
zentuierung von Informationen, 2. die Replik
auf schwache Stellen im Argumentationsge-
flecht des politischen Kontrahenten ebenso wie
3. den moralischen Appell an Emotionen, falls
Werte in Frage gestellt werden, die scheinbar
bisher dem allgemeinen Konsens unterlagen,
und auch 4. das Pochen auf die Untadeligkeit
der eigenen Uberzeugung.

Erst die bewulite Diffamierung des Gegners
und die Unterstellung seiner Unglaubwirdig-
keit verdirbt die politische Moral; ebenso die
bewulite Irrefiihrung der Umworbenen durch
falsche und unvollstandige Informationen und
liigenhafte Verdrehung der Tatsachen.

Die eigene Sache ins rechle Licht zu setzen und
sie vor der Kulisse gegnerischer Meinung und
Argumentation sich glinstig abheben zu las-
sen, ist ein legitimes Kampfmittel, Die Sache
des Gegners durch Unwahrheit abzuqualifizie-
ren, vergiftet dagegen das politische Klima im
ganzen.

Zweifellos ist die Frage des politischen Kampf-
stiles von eminenter Bedeutung fiir die morali-
sche Gesundheit eines Gemeinwesens %), Wo
prinzipielle Fairnell nur noch taktischen Win-
kelziigen geopfert wird, wachst notwendiger-

) Manfred Schiitte, Politische Werbung und tota-
litaire Propaganda, Diisseldorf—Wien 1968, S. 83 ff.
%) Otto Heinrich von der Gablentz, a. a. O,
S. 335 ff. (Zur politischen Gesittung).
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weise das offentliche Unbehagen und leistet
der Radikalisierung Vorschub.

Zweifellos wird die moralische Schwelle'in der
Hitze des Gefechtes — auch bei gutem Willen
— nicht immer geachtet. Nur wo schnelle
Selbstreinigung der Fehlenden und Besinnung
auf die gemeinsame Plattform des politischen
Kampfes zur Korrektur fiithrt, ist ein Neube-
ginn der Fairneli zu erwarten und damit ein
Kampf in der Verantwortung vor dem gemei-
nen Wohl, dem sich alle Kontrahenten ver-
pflichtet fithlen miissen.

Dabei bleibt theoretisch véllig offen, welches
MafB an Entgleisungen ein Gemeinwesen ver-
tragen kann, ohne dafi es schweren und un-
korrigierbaren Schaden nimmt. Das macht die
tatsdchliche Gefahr um so groBer. Die Verant-
wortung fiir die politische Gesittung ist allen
Tragern gesellschaftlicher und staatlicher Mei-
nungs- und Willensmacht aufgetragen.

Die Mittel des politischen Kampfes um rati-
nale Anerkennung und geflihlsmdBige Besta-
tigung nennen wir politische Werbung. Die
Mittel der bedenkenlosen Agitation bezeich-
nen wir meist nach der geschichtlichen Erfah-
rung mit der totalitiren Massenverfithrung im
20. Jahrhundert als Propaganda. Beide Formen
wollen den Willen der Angesprochenen bewe-
gen, aber mit unterschiedlicher Einstellung
zur Wahrheit. Obwohl das Wort Propaganda
an sich wertfrei ist und nichts weiter bedeutet
als Verbreitung von Zielen und Methoden des
Denkens, Glaubens und Handelns, ruft es heu-
te im politischen Sprachgebrauch ungute Asso-
ziationen wach. Eine wissenschaftlich giiltige
Definition kann trotz vielfacher Bemiihung
nicht gelingen ). Sowjetische und national-
sozialistische Propaganda versteht und ver-
stand sich als legitime und notwendige Metho-
de der Massenbeeinflussung. Innerhalb totali-
tirer Wertsysteme gibt es keine Skrupel ge-
geniiber Werten wie Objektivitat und Wahr-
haftigkeit. Die totalitire Propaganda folgt
ihren eigenen Gesetzen, die sich ausschlieBlich
vom Herrschaftsziel her bestimmen 7).

Innerhalb einer freiheitlichen Rechtsordnung
dagegen werden politische Zielsetzungen und
Methoden stets an moralischen Werten der
Wahrhaftigkeit, der Gerechtigkeit und der Fair-
neff gemessen. Wo politische Ziele durch Mit-
tel erreicht werden sollen, die es darauf anle-
gen, die Zustimmung der betroffenen Men-
schen dadurch zu erlangen, daB man ihr Denk-

) Manfred Schiitte, a. a. O., S. 7 {1

%) Bruno Kalnins, Agitprop — Die Propaganda in
der Sowijetunion, Wien—Frankfurt—Ziirich 1966,
S. 11; Adolf Hitler, Mein Kampf, Miinchen 1933,
S. 194 ff.
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vermogen und damit ihre Menschenwiirde aus-

schaltet und statt dessen ihre Vorurteile, Lei-
denschaften und blinden Triebe in Erregung

- verseizt, werden notwendigerweise jene mora-

lischen MafBstabe verletzt und verachtet. Die
Ubergdnge sind gleitend. Propaganda als
mifibrauchliche Meinungslenkung ist in jeder
Gesellschaft moglich.

Politische Werbung richtet Appelle an das Ge-
fiithl der Umworbenen, ohne dabei deren Ur-
teilskraft auszuschalten. Propaganda richtet
Appelle an das Gefiithl mit dem Ziel, jede ra-
tionale Kontrolle der Angesprochenen zu tiber-
spielen. Politische Werbung bedeutet Mobili-
sierung von solchen Staatsbirgern, die sich
noch nicht mit den anstehenden Problemen be-
faBt haben oder sich desinteressiert und unent-
schlossen verhalten. Propaganda zielt auf ra-

. dikale Mobilisierung von Massen zu blindem

Reagieren gemaB dem Willen der Agitatoren.

Die Bedeutung von politischer Werbung und
Propaganda fiir die Offentliche Meinung ist
von besonderer Brisanz, denn beide fordern die
politische Willensbildung mit groBer Beschleu-
nigung. Das tritt vor allem an Problemen in
Erscheinung, die besonders umstritten und de-
ren Lésung in einem oder anderen Sinne be-
sonders folgenreich fiir die politische Zukunft
eines Gemeinwesens sind. Solche Probleme
waren fiir die Bundesrepublik Deutschland
z. B. der Beitritt zu den Europaischen Gemein-

. schaften und zur NATO und die Notstandsver-

fassung.

5. Sonderiall der Wahl

Politische Werbung und Propaganda treten
aber auch immer dann in Ercheinung, wenn es
um die Installierung politischer Herschafts-
macht geht. Das geschieht in der parlamentari-
schen Demokratie periodisch anldBlich der
Wabhlen %) zur Volksvertretung und damit zur
Einsetzung einer neuen Regierung.

Wenn nun der WillensbildungsprozeB sich
auch permanent und kontinuierlich vollzieht,
so besteht im Wahlkampf insofern eine beson-
dere Situation fiir die politische Willensbil-
dung, als es nicht um politische Einzelentschei-
dungen, sondern um die Schépfung der Mac'tht
fiir die allgemeine Politik der nachsten Legis-
laturperiode geht. Dabei mdgen im Wahl-

" kampf einige akute Probleme ihre Rolle spie-
‘len, im ganzen aber stehen personelle Ent-
' scheidungen und programmatische Zukunfts-

' entwicklungen auf dem Spiel. Die Erregung

' %8) Helmut Unkelbach, Rudolf Wildenmann, Wer-
‘ner Kaltefleiter, Wahler, Parteien, Parlament,
;'Frankfurt 1965, S. 9 ff.

des Wahlkampfes hat vor allem die Wirkung,
daB auch solche Staatsbiirger, die sich sonst
gleichgiiltig den Tagesenischeidungen gegen-
tiber verhalten, nun in Bewegung gebracht
werden und als Stimmberechtigte von den poli-
tischen Parteien umworben werden *). Dabei
werden sie mit vereinfachten und vereinfa-
chenden Parolen, die vor allem gefiihlswirksam
sind, auf die Grundprobleme groBer politischer

‘Linien hingewiesen. Deren rationaler Gehalt |

spielt in diesem Kampf um Anhanger zweifel-
los dann nur die zweite Rolle.

Wie empirische Untersuchungen iiber das
Wahlerverhalten ) zeigen, lassen sich die
Birger, die standig das politische ' Geschehen
verfolgen und stdandig ihre Meinung bilden,
nur in geringem MafBe durch den Wahlkampf
beeinflussen. Was sie wollen, wissen sie ohne-
hin. Aber die Staatsblirger, die nur wenig
laufenden Anteil nehmen, werden dadurch
gedriangt, nun auf die Politik aufmerksam zu
werden und sich ihrer Rechte als Wahlbiirger
zu besinnen. Fiir die politische Willensbildung
im Moment des Wahlaktes geben sie zuweilen
einen entscheidenden Ausschlag durch ihre
Mitbeteiligung. Wahlkdampfe intensivieren das
politische Bewubitsein des gesamten Gemein-
wesens, und das ist ihr eigentlicher Sinn.

DaB in solchen politischen Erhitzungszeiten
die politische Werbung im Rahmen der Fair-
neB und der politischen Moral bleibe, ist fiir
das kiinftige politische Klima eines Gemein-
wesens nach der Wahl von grofiter Bedeutung.

Die publizistischen Mittel sind fiir die Formen
der Offentlichkeitsarbeit, der politischen Wer-
bung und der Propaganda fast immer die glei-
chen. Gerade deshalb muf der miindige Biir-
ger fahig werden, deren unterschiedliche An-
wendung zu kennen, kritisch zu beurteilen und
dementsprechend sein politisches Verhalten
einzurichten. Die politische Reife, die dazu no-
tig ist, ist eng mit dem Stand der politischen
Bildung der Mehrzahl der Biirger eines Ge-
meinwesens gekoppelt.

6. Funktion der politischen Bildung

Unser Verstdndnis von Demokratie ist norma-
tiv, d. h., es ist an Wertvorstellungen iiber den
Menschen und das Gemeinwesen gebunden,

3 Wolfgang Treue, a. a. O., S. 171,

%) Ithiel de Sola Pool, Die Auswirkung der Kom-
munikation auf das Wahlerverhalten, in: Grund-
fragen der Kommunikationsforschung, hrsg. von
Wilbur Schramm, Miinchen 1964, S. 160 ff.; Max
Kaase, Analyse des Wechselwdhlers in der Bundes-
republik, in: Zur Soziologie der Wahl, hrsg. von
Erwin K. Scheuch und Rudolf Wildenmann, Kéln
u. Opladen 1965 (Kolner Zeitschrift fiir Soziologie
und Sozialpsychologie XVII/1965), S. 113 ff.
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die in der geistigen Tradition unseres Kultur-
kreises entfaltet wurden.

Eine dieser Normen sagt, daB der einzelne
Mensch zur Miindigkeit und zur freien Selbst-
bestimmung aufgerufen sei. Sie steht zur Er-
fahrung in einem Spannungsverhdlinis, die
zeigt, wie sehr der Mensch weithin unfdhig zu
sein scheint, diesem Anspruch gerecht zu wer-
den.

Wie fiir viele andere Daseinsbereiche miissen
wir das normative Bild vom Menschen mit den
trivialen Erscheinungen des Menschen auch fir
das politische Leben in realistische Beziehung
setzen. '

Den miindigen Staatsbiirger, der sein Urleil
nur auf rationale Verarbeitung von Informa-
tionen aufbaut und durch Vernunftgriinde zur
politischen Willensentscheidung gelangt, gibt
es nur in unendlicher Abstufung und Mi-
schung. Er existiert vom hochst verantwor-
tungs- und freiheitsbewufliten bis zum duBerst
labilen, einfdltigen, verfiihrbaren Individuum,
das vor allem auf Gefiihle und Reize reagiert.

Die politische Meinungs- und Willensbildung
in der Demokratie bliebe eine Farce, wenn sie
nur durch Gefiihlsreaktionen auf tiefenpsycho-
logische Suggestionen zustande kame ),

Diese Gefahr besteht um so weniger fiir ein
Gemeinwesen, je zahlreicher diejenigen Biir-
ger in ihm sind, die ihre Verstandes- und Ver-
nunftskrafte entwickelt und auch auf die Poli-
tik anzuwenden gelernt haben. Das ist eine
Frage der politischen Bildung, die sowohl mit
den normativen Grundlagen des Menschen
und des Gemeinwesens als auch mit den in
der Erfahrung vorgefundenen Erscheinungen
des individuellen, sozialen und politischen
Lebens zu tun hat.

Ihre Rolle fiir die Meinungs- und politische
Willensbildung ist deshalb grundlegend. Sie
mufl in dem ErziehungsprozeB des heranwach-
senden und erwachsenen Menschen standig ge-
pflegt werden, damit die rechte Basis fiir jede
politische Enltscheidungsfindung da ist und im
Hinblick auf das normative Verstandnis von
freiheitlicher Demokratie stdandig verbreitet
wird. Sie muB dazu beitragen, daB die Ge-
fuhlsantriebe **), die unabdingbar bei jedem
politischen Willen wirksam sind, unter der
Selbstkontrolle der Vernunft stehen, die allein
verantwortungsbewufite Meinung, Willensdu-
Berung und Entscheidung gewéhrleistet.

¥) Helmut Bauer, a. a. O., S. 147 f.

*%) Walter Jacobsen, Zur Diskussion um die poli-
tische Bildungsarbeit — Die Rolle_der Einslellungs-
und Motivationspsychologie, Schriften der Bundes-
zenlrale fiir politische Bildung, Bonn 1968, S. 9f.
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Politische Bildung geht also dem ProzeB der
permanenten Meinungs- und Willensbildung
voraus und muB ihn standig begleiten. Sie ist
deshalb nicht mit den Erscheinungsformen der
Otfentlichen Meinung und den Methoden der
Meinungs- und Willensbeeinflussung und -len-
kung zu verwechseln ). Sie ist weder Offent-
lichkeitsarbeit noch politische Werbung noch
ideologische Propaganda um jeweilige politi-
sche Probleme und Konflikte. Sie findet in
ihnen vielmehr den AnlaB zur Besinnung auf
die normativen Grundlagen des Politischen,
zur Bewertung empirisch vorgefundenen Ma-
terials und zum ErkenntnisprozeB, der die For-
mung des Willens und die Rechtfertigung der
politischen Entscheidung begleiten muf.

Politische Bildung ist deshalb fiir alle Staats-
biirger vonnéten. Der heranwachsende Jugend-
liche, der die ersten Grundkenntnisse und
Grunderfahrungen des Politischen erwerben
soll, wie auch der Mandatstrager oder Mini-
ster, der politische Entscheidungen trifft, muf}
in gleicher Weise daran Anteil nehmen, wenn
in einem Gemeinwesen Fortschritte in der Ent-
faltung von Freiheit, Gerechtigkeit und Men-
schenwiirde gemacht werden sollen.

Politische Bildung zu vermitteln, ist aber nie-
mandes Monopol, sondern Aufgabe aller Ein-
richtungen in Staat und Gesellschaft, die auf
Menschen einwirken, Natiirlich haben alle Er-
ziehungsinstitutionen und die staatlichen Stel-
len fiir politische Bildungsarbeit einen beson-
deren Auftrag dafiir, aber Massenmedien, ge-
sellschaftliche Gruppen, politische Parteien und
auch Organe des Staates konnen und sollten
politisch bilden, wenn sie ihre Meinungs- und
WillensauBerung, ihre Entscheidungen und
MaBnahmen vor dem Normgefiige unserer
freiheitlichen Verfassung und im Hinblick auf
die realen gesellschaftlichen Wandlungspro-
zesse offentlich begriinden und verantworten.

Hat somit die politische Bildung keine unmit-
telbare Funktion im Prozefl der Meinungs- und
Willensbildung, so dient sie ihm doch unmit-
telbar durch die Bereitstellung von rechtlichen,
historischen, soziologischen und politologi-
schen Erkenntnissen, von Kriterien zum politi-
schen Urteil und von normativen MaBstdben.

Sie tibernimmt damit auch eine Schutzfunktion
gegen die Gefahren verantwortungsloser
Propaganda und psychologischer Verfiihrung.

4% Eine Kontroverse entstand iber die Frage durch
ein Referat des damaligen Staatssekretdrs Prof. Dr.
Werner Ernst in Loccum, verdffentlicht u. a. in:
Die Mitarbeit, Zeitschrift zur Gesellschafts- und
Kulturpolitik, Heft 3, 16. Jg., August 1967.
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7. Funktion der Meinungsforschung

Die modernen empirischen Sozialwissenschaf-
ten haben eine Fiille von Erkenntnissen fiir die
Funktionsprozesse des gesellschaftlichen und
politischen Lebens erbracht. Die Meinungsfor-
schungsinoiitule sind zu einem festen Bestand-
teil der Offentlichkeit geworden. Sie stellen
thre Uniersuchungen entweder aus eigenem
Anirieb an oder im Auftrage von Gruppen,
Parteien und staatlichen Organen. Die Ver-
offentlichung ihrer Ergebnisse ist die Regel,
die jedoch je nach Auftraggeber Ausnahmen
kennt. Das Verfahren ihrer Arbeit wurde be-
schrieben, ebenso ihr Charakter.

Die Wirkung, die diese Umfrageergebnisse auf
den Prozefl der Meinungs- und Willensbildung
haben, wird kontrovers bewertel *'). Unbe-
stritten ist ihre Funktion als Stimmungsbaro-
meter, das jeweilige Tendenzen Kkenntlich
macht. Aber gerade dieses Zur-Kenntnis-Neh-
men von Stimmungen durch alle diejenigen,
die auf die Offentliche Meinung bewuBt len-
kend EinfluB nehmen wollen, griinden darauf
ihre taktischen Methoden. Das geschieht legi-
timerweise auf allen Gebieten der industriel-
len Produktion und des Handels, deren Ziel
die Konsumausweitung fiir die entsprechenden
Giiter sein mup.

Die gleiche Anwendung fiir den Bereich politi-
scher Meinung erregt zweifellos Bedenken,
weil dadurch solche Werbemittel mobil wer-
den, die nicht gerade die Bereitschaft fir die
rationale Beurteilung eines politischen Sach-
verhaltes aktivieren, sondern die emotionale
Reaktion darauf,

Andererseits geben die Umfrageergebnisse
wertvolle Aufschliisse dartiber, was die latente
Offentlichkeit, die sich nicht im allgemeinen
offentlich geduBerten Meinungsstrom zu er-
kennen gibt oder geben kann, von eben dieser
veroffentlichten Meinung aufgenommen hat
oder nicht %), Daraus resultiert die mogliche
Vorausschau entsprechender Verhaltenswei-
sen der Biirger im politischen Willensbil-
dungsprozeB, die die politisch Verantwort-
lichen vor Illusionen bewahren kann.

Gerade in dieser Tatsache sehen die Meinungs-
forscher ihren positiven Beitrag zum politi-
schen Meinungs- und WillensbildungsprozeB.
Er wird also nicht eigentlich fiir die Offentliche
Meinung schlechthin geleistet, sondern fiir die
Fithrenden und Verantwortlichen in Gesell-
schaft und Staat.

) Vergl. Anmerkung 18. :

) Joseph T. Klapper, Die gesellschaftlichen Aus-
wirkungen der Massenkommunikation, in: Wilbur
Schramm, a. a. O,, S. 6{f,
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Die Vertreter einer fiir die allgemeine politi-
sche Meinungs- und Willensbildung so wichti-
gen Schicht konnten in ihrer freien Verant-
wortlichkeit aber befangen werden, wenn sie
ihre Entscheidungen allzusehr nach diesem
Stimmungsbarometer richten wiirden. Diese
Gefahr besteht, wenn man daran denkt, daB in
der Demokratie alle politisch Handelnden —
als Mandatstrdager oder als Regierende — mit
ihrer politischen Leistung gleichzeitig um die
Bestatigung ihrer Macht in der nachsten Wahl
werben miissen *%). Die Moglichkeit, daB sie
sich von den Meinungstendenzen, die in den
Ergebnissen der Umfragen sichtbar werden,
dahin beeinflussen lassen, sich nur opportuni-
stisch anzupassen, ist nicht gering einzuschdt-
zen.

Die empirische Meinungsforschung hat ihren fe-
sten Platz in der Offentlichen Meinung einge-
nommen und ihre Dienste werden von allen
gesucht, Es kommt nur darauf an, ihre Gefah-
ren und ihren Nutzen fur die politische Wil-
lensbildung zu erkennen. Da sie aber ein Fiih-
rungsinstrument ersten Ranges geworden ist,
muB auf ihren rechten Gebrauch geachtet wer-
den. Das ist wiederum eine staatsbiirgerliche
Kontrollaufgabe der Offentlichkeit.

Aber auch auf die allgemeine Meinungsbil-
dung konnen die verdffentlichten Ergebnisse
der Umfrageforschung folgenreiche Riickwir-
kungen haben. Sie werden fiir die politische
Willensbildung im Hinblick auf die Wahlen
besonders akut*?). Das stindige Beobachten
der Beliebtheitskurve einer verantwortlichen
Personlichkeit, einer Partei oder einer be-
stimmten politischen Linie durch die Offunt-
lichkeit kann suggestive Wirkungen auf solche
Menschen ausiiben, die sich im Augenblick des
Wahlaktes vor eine Entscheidung gestellt
sehen, die sie rational nicht geniigend in sich
vorbereitet haben. Man spricht vom Mitldufer-
effekt.

In diesem Punkte kénnen Umfrageergebnisse
formlich zu Instrumenten des Wahlkampfes
werden, die das Ziel haben, schwankende
Wihler opportunistisch auf die Seite der stér-
keren Bataillone zu ziehen; sie kénnen aber
auch Protesthaltungen gegen diese erzeugen
oder versteifen. Da dieser UmfrageprozeB nicht
nur auf Wahlzeiten beschrankt ist, wirkt er
natiirlich in kleineren Dosen permanent auf
die politische Meinungsbildung ein, wenn auch
nicht in dem MaBe wie in der politisch erreg-
teren Atmosphdre des Wahlkampfes. Indes
sind die Reaktfionen der Offentlichkeit auf die
Umfrageergebnisse jeweils nicht eindeutig zu
bestimmen, und die Verdchter und Verteidiger

%) Gerhard Schmidtchen, a, a. O,, S. 208 ff.
2 A A ©LS.39 8
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ihrer Methoden liegen noch im unentschiede-
nen Kampf miteinander.

Die Erheblichkeit der Meinungsforschung fiir
die Meinungsbildung und politische Willens-
bildung in ihrer doppelten Funktion als Fiih-

rungsunterlage und als kybernetische Riick-
koppelung auf die Offentliche Meinung wirft
Probleme auf, die von der Gesellschaft bewal-
tigt werden miissen. Die Bedeutung dieses so-
zialwissenschaftlichen Instrumentes darf von
niemandem gering geachtet werden,

V. Offentliche Meinung als Gegenstand des Verfassungsrechts

und der politischen Theorie

Das Grundgesetz sichert die Freiheit der
allgemeinen Meinungsaulierung fiir jeden
Staatsbtirger *%). In engem Zusammenhang da-
mit ist die Pressefreiheit zu sehen, die erst
eine raumliche Ausweitung privater Meinungs-
duBerung in einer hreiteren Offentlichkeit er-
moglicht. Es ist deshalb undenkbar, einen
rechtlichen Unterschied zwischen privater und
offentlicher Rolle des einzelnen Biirgers in be-
zug auf die Meinungsfreiheit zu machen ).
Diese steht auflerdem in einem ideellen und
auch funktionellen Zusammenhang mit ande-
ren Grundrechten, wie z.B. der Versamm-
lungs-, Vereins- und Koalitionsfreiheit #9),

Der freie zwischenmenschliche Meinungsbil-
dungs- und KommunikationsprozeB ermog-
licht erst die Entfaltung der geistig-sittlichen
und wirtschaltlichen Krdfte der Personlichkeit.
Die Pressefreiheit erlaubt dartiber hinaus die
Bildung eines umfassenden o6ffentlichen Mei-
nungsmarktes, der zu einem politischen Forum
werden kann. Sie wird damit zu einer unab-
dingbaren Voraussetzung zum Funktionieren
der modernen Demokratie im industriellen
Zeitalter ™).

Das gilt in besonderem MaBe fiir die Zei-
tungspresse, die ein unentbehrliches Me-
dium zur Wahrnehmung der Aktivrechte des
Biirgers ist #). Sie fordert die Mitwirkung an
der staatlichen Willensbildung in Abstimmun-
gen und Wahlen, sie schafft dem Recht auf
Kontrolle der Verantwortlichen durch éffent-
liche Kritik die nétigen Organe, sie ermoglicht
auf diese Weise erst die sténdige unorgani-
sierte, aber auch durch organisierte Gruppen
und politische Parteien vermittelte Kommuni-
kation zwischen Regierenden und Regierten.

Das Recht auf Freiheit der MeinungséduBerung
und auf Pressefreiheit ist zweifach gesichert.
Es ist einmal als Abwehrrecht gegen Eingriffe
des Staates zu sehen und zum anderen als Ein-

A5 Abs: 1 GE;

#) Peter Schneider, Pressefreiheit und Staats-
sicherheit, Mainz 1968, S. 19.

80y Art, 80, 9 GG,

51) Peter Schneider, a. a. O., S. 25f.

) A a O, S 95f.
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greifgebot fiir den Staat %). Beide Seiten sind
nicht voneinander zu trennen, denn das Ein-
greifverbot fiir den Staat soll ebenso wie das
schiitzende Interventionsgebot die Wahrneh-
mung politischer Aufgaben durch die Trager
der Freiheit sichern, und das sind die Biirger,
die den politischen Willen bilden, und nicht
die Inhaber staatlicher Gewalt. Diese erhalten
ja erst ihre Legitimation durch jene Verfahren
und Institutionen der freiheitlich-demokrati-
schen Verfassungsordnung. Sie unterliegen
deshalb auch der Kontrolle durch die Biirger
als Trdger der Freiheit.

Die Presse hat also anerkanntermaBen die Auf-
gabe, an der politischen Willensbildung mitzu-
wirken. In diesem Punkt trifft sie sich mit
einer Aufgabe der Parteien ). Der gewich-
tige Unterschied zwischen beiden liegt aber
auf der Hand. Die Presse hat nichts mit dem
Wettbewerb um Anteil an der staatlichen
Macht zu tun, in den die Parteien treten miis-
sen, denn sie soll alle Erscheinungen des Le-
bens der Allgemeinheit zugdnglich machen,
eben auch die betont unpolitischen. Sie kann
aber ihre umfassende Aulgabe nur dann erfil-
len, wenn ihre Unabhédngigkeit und Selbstdn-
digkeit, und zwar die wirtschaftliche und gei-
stige, zugestanden und rechtlich gesichert wird,
und eben damit auch ihre politische Aufgabe.

Grundsitzlich widerspricht es dem demokra-
tischen Selbstverstandnis, wenn der Staat un-
ter Berufung auf den Schutz des Gemeinwohls
gewisse Bereiche seiner Tatigkeiten der
Offentlichkeit vorenthdlt. Nun gibt es aber
tatsdachlich Zonen des Staatsgeheimnisses um
des Gemeinwohles willen. Besonders in Fra-
gen der AuBenpolitik und des Wehrwesens
rangiert das Prinzip der Staatsrdson vor dem
demokratischen Prinzip der Publizitdt %).

Hier ist ein Bereich von Konfliktmoglichkei-
ten besonders zwischen Presse und Staat an-
gesprochen, der keine prinzipielle Abgrenzung

erlaubt. Hier versagt die normative Regel. Nur
B —

B8 A a O, 5 381L

54) Martin Léffler, Der Verfassungsauftrag der
Presse, Karlsruhe 1963, S. 2.

55) Peler Schneider, a. a. O, S. 101 f.
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von Fall zu Fall muBl dann — unter Mitwir-
kung des Parlaments — entschieden werden,

" wo die Offentlichkeit zeitweise ausgeschlossen

werden darf und fiir wie lange.

Das Verfassungsrecht gestattet dafiir nur einen
engen Spielraum; gegen dessen unbefugte
Ausdehnung durch staatliche Stellen zu wa-
chen, ist eine Aufgabe der 6ffentlichen Kritik
und damit auch der Presse und anderer
Medien.

Die Freiheit der Offentlichen Meinung ist des-
halb in verfassungsrechtlicher Bedeutung mit
Meinungsfreiheit der Presse unauflosbar ver-
schmolzen.

Fir die politische Theorie stellt sich die
Frage, was Offentliche Meinung fiir die politi-
sche Willensbildung sei und in welchen Funk-
tionsgesetzen sich beide bedingen. Mit ande-
ren Worten: Politische Theorie will erkennen,
welchen Stellenwert das Phanomen Offent-
liche Meinung im Herrschaftsgebilde des Staa-
tes hat und wie sie zu diesem Stellenwert
kommt. Immer da, wo Offentliche Meinung
politisch erheblich wird, organisieren sich Mei-
nungsstrome, die letztlich auf die Entschei-
dungsorgane des Staates einwirken wollen.
Dabei gehen aber nicht nur Strome der Mei-
nungs- und Willensbildung von unten nach
oben, sondern auch von oben nach unten. Den
MeinungsduBerungen der Individuen und ge-
sellschaftlichen Gruppen entsprechen die Mei-
nungsauBerungen staatlicher Organe.

Der Ubergang von der Meinungs- zur politi-
schen Willensbildung ist in seinen Funktions-
gesetzen schwer zu ermitteln und darzustel-
len %),

Offentliche Meinung duBert sich standig, viel-
chérig, uniiberhérbar, aber auch unverbindlich
und unmaBgeblich {iber alle moglichen Gegen-
stdnde und Erscheinungen.

Solche Meinung zeigt sich, wenn ein gesell-
schaftlicher Teilwille gegen einen anderen ge-
sellschaftlichen Teilwillen steht und dieser
Konflikt nicht durch partnerschaftliche Ver-
handlungen zu lésen ist. Dann ist im Hinblick
auf das Gemeinwohl bei gehériger Tragweite
fiir das Ganze die Lésung durch den Staat,
d.h. durch ein Gesetz gefordert. Ein solches
Problem ist z. B. die Entscheidung zur uber-
betrieblichen Mitbestimmung der Arbeitneht
mer in gewissen GroBindustrien, wiahrend bei

~ Tarifauseinandersetzungen die Sozialpartner

autonom sind, also unter sich bleiben. MaBgeb-
lich qualifiziert &uBert sich Offentliche Mei-
nung nur da, wo sie verantwortet wird, ent-
weder durch namentlich bekannte Individuen
oder durch rechtlich organisierte Gruppen.

- 89) Ernst Fraenkel, a. a. O., S. 145 ff
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Die Offentliche Meinung stellt sich an proble-
matischen Brennpunkten kontrovers, zerflie-
Bend dar. Sie umfaBt die gegensétzlichen
prinzipiellen Argumente, sie interpretiert
widersprechende Informationen, sie ist der
Streit der Gesichts- und Standpunkte selbst.
Im konkreten Prozell einer heranreifenden
politischen Entscheidung kldren sich dadurch
zundchst die Meinungsfronten, weil der Streit
sich in den Entscheidungstragern selbst fort-
setzt. Sie artikulieren sich schliefilich im staat-
lichen Entscheidungsorgan, dem Parlament,
und fordern von ihm die Losung durch den
Gesetzesbeschluf. In diesem fluiden Zustand
einer uneinheitlichen Offentlichen Meinung
entfalten sich die Probleme und bereiten die
politische Willensbildung vor. Doch die kon-
troverse, flissige Offentliche Meinung vermag
sich zu festigen, zu konsolidieren. Durch die
offentliche Diskussion kann sich eine an-
nahernd gemeinsame Sicht der Sachlage her-
ausfiltern. Meist aber bewirkt erst die poli-
tische Losung des Streitproblems diese Kon-
solidierung. Denn mit der gesetzlichen Tat-
sache mufl man kiunftig leben. Se wurden z. B.
die Europavertrdage, die Wehrgesetze und die
Notstandsverfassung giiltige Grundlagen, hin-
ter die die weitere politische Auseinanderset-
zung nicht zuriickging. '

Immerhin bleibt in der nun konsolidierten
Offentlichen Meinung der kontroverse Aus-
gangspunkt der politischen Losung im BewuBt-
sein der Offentlichkeit lebendig. Zwar findet
das erneute Auirollen der damit verbundenen
Fragen im allgemeinen kein oder nur ein mini-
males Interesse, aber ein Rickfall der Offent-
lichen Meinung aus der Konsolidierung in den
fluiden Zustand ist stels denkbar, besonders
dann, wenn neue Fakten vorliegen oder neue
Sachlagen das alte Problem virulent werden
lassen. Der Ruf nach Revision politischer Ent-
scheidungen wird dann akut.

Aber selbst nach Entscheidungen, die eine we-
nig stabile allgemeine Zustimmung erreicht
haben, kann sich durch Gewohnung an den
neuen Rechtszustand oder durch dessen tat-
sachliche Bewdhrung die véllige, unproblema-
tische Anerkennung aller einstellen. Die Ein-
heitlichkeit der Offentlichen Meinung berech-
tigt dann, vom allgemeinen Willen oder vom
Gemeinwillen zu sprechen. Dieser Gemein-
wille ist allerdings nicht urspriinglich, er ist
abgeleitet. Das offentliche BewuBitsein bewahrt
noch die Erinnerung an die ehemaligen Kon-
flikte. Daraus entsteht vielleicht noch gelegent-
liches Ressentiment, jedoch gewiB kein politi-
scher Ziindstoff mehr. Der neue politische Zu-
stand, die neue Rechtsform wurde zu einer an-
erkannten Grundlage des Gemeinwesens. Die
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Entscheidungen der Bundesrepublik Deutsch-
land fiir Europa und die Wiederbewaffnung
z. B. haben diesen Grad erreicht.

Hat schlieBlich ein Problem eine Regelung ge-
funden, die im kollektiven Gedachinis keine
Spuren an Konflikte hinterlassen hat und zur
Selbstverstandlichkeit geworden ist, sprechen
wir vom echten oder genuinen Gemeinwillen,
Er findet gewohnlich seinen Ausdruck im
Wertkanon der Verfassung und ist unange-
fochtener Bestandteil des allgemeinen Konsen-
sus. Der genuine Gemeinwille steht also auBer
Diskussion und laft auch keine kiinftigen Kon-
troversen erwarten. Er kann sich auf natur-
rechtliche Prinzipien beziehen oder auf gesell-
schaftliche und politische Grundlagen, deren

historischer Kern zum Mythos verblaBt oder
ins allgemeine BewuBtsein konturlos einge-
schmolzen ist. Das gilt z. B. fiir die meisten der
heutigen Grundrechte und fiir viele Errungen-
schaften der Sozialgesetzgebung, die in ver-
gangenen Epochen hart erkampft werden muf-
ten.

Offentliche Meinung in den genannten Aggre-
gatzustanden kristallisiert sich an den Normen
des Verlassungsrechts und bietet so ein hin-
reichendes Gertst flir die Erkenntnis der Mei-
nung- und Willensstrukturen in einem Ge-
meinwesen. Es wird der juristischen Geltung
wie der Dynamik von Bewegungen und Ver-
anderungen von Meinungsmanifestationen ge-
recht.

VI. Offentliche Meinung als Problem der Demokratie

1. Meinungswerbung und Meinungslenkung

Die Demokratie beruht auf der durchgangigen
Anerkennung des Prinzips der Volkssouvera-
nitat. Ihr wichtigstes Problem ist die Bildung
des Gemeinwillens und dessen Handlungsfa-
higkeit. Die parlamentarische Demokratie hat
in ihrer geschichtlichen Entwicklung und in
verschiedenen Prdgungen Verfahren ausge-
bildet, nach denen der abstrakte Gemeinwillen
rational erkennbare Gestalt annimmt und in
bestimmten Institutionen zur Handlungsfdahig-
keit gelangt #7). Diese Verfahren — Parteien-
bildung und Parteienkonkurrenz, Kandidaten-
aufstellung und Kandidatenkonkurrenz, perio-
dische allgemeine Wahlen zur Volksvertre-
tung, Regierungsbildung und Regierungskon-
trolle usw. — versuchen dem optimistischen
Menschenbild, das die Vernunft im Blick hat,
und dem pessimistischen, das von der Unver-
nunft und Verfithrbarkeit der Menschen weiBs,
gleichermafien gerecht zu werden. Sie ermuti-
gen zum Freiheitsgebrauch und setzen Kon-
trollen des Machtgebrauchs ein. Das reprasen-
tative System will die moglichen MiBbrauche
des plebiszitaren einschréanken oder unmdaglich
machen.

Die eigenverantwortlichen Vertretungskorper-
schaften sollen durch ihre Energien den ProzeB
der politischen Meinungs- und Willensbildung
soweit filtern, daB mit ihren Entscheidungen
die groBtmogliche Néhe zu einem nur ideal
vorstellbaren Gemeinwohl erreicht wird. Sie
sind die Sachwalter des Gemeinwillens, der
theoretisch nur das Gemeinwonl wollen kann.

Dem stehen aber die Formen des ungefilterten
Gemeinwillens gegeniiber, der unvermittelt,
also direkt, ebenfalls zu Entscheidungen gelan-
gen kann, so z. B. in jeder plebiszitaren Wahl

S AL fall O IS T I
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eines Machttragers oder zur akklamativen Zu-
stimmung zu einem Herrschaftskonzept. Die
Gefahren fiir den MiBibrauch des Plebiszits lie-
gen in der demagogischen Verfiihrung zur un-
kritischen emotionalen Massenreaktion durch
mogliche Machthaber.

In jedem Falle aber besteht eine enge Bezie-
hung zwischen dem Gemeinwillen und der Of-
fentlichen Meinung *8). Ist der Gemeinwille
ein Begriff der politischen Theorie und als sol-
cher abstrakt und normativ, so ist die Offent-
liche Meinung eher ein Begriff der Erfahrung,
wobei er sich allerdings einer exakten sozio-
logischen und juristischen Bestimmung ent-
zieht. Er bleibt wesentlich diffus und kann nur
in seiner Erscheinung umschrieben werden.

Ist also Offentliche Meinung auch nicht gleich
dem Gemeinwillen, so ist sie doch an dessen
Bildung entscheidend beteiligt, und zwar in
plebiszitaren wie reprasentativen Willensbil-
dungsprozessen.

Offentliche Meinung ist aber in sich nicht sta-
tisch, sondern dynamisch, d. h., in ihr wirken
viele Krifte mit- und gegeneinander. Das be-
deutet, daB diese Krdfte im Verhdltnis von
Konkurrenz und Kampf zueinander stehen.
Meinungsbildung ist also gar nicht méglich,
ohne daB diese Krifte aufeinander EinfluB neh-
men.

Man entwickelt in unserer Gesellschaft ein
merkwiirdiges Verhalten gegeniiber dem Be-
griff und dem Phdnomen Beeinflussung. Ein-
mal steht jedem Versuch von Beeinflussung
der Verdacht entgegen, er sei unlauter, libe
miBbrauchliche Macht aus, nehme es mit der
Wahrheit nicht genau und verfalsche das Be-
wuBtsein von eigenem berechtigten Interesse.

5%) Franz Schneider, Politik und Kommunikation,
Mainz 1967, S. 69 ff.
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Andererseits versucht jeder mit gutem Gewis-
sen selbst Einflufl auf Menschen und Verhalt-

- nisse auszuiiben, der etwas zur Verdnderung,

zur Verbesserung von Menschen und Zustdan-
den tun will.

EinfluB austiben ist aber eine unabdingbare
Notwendigkeit fiir jedes politische Tun. Ein-
fluB wie Macht sind moralisch amorphe Pha-
nomene, die ihre Wertigkeit zum Guten wie
zum Bosen erst durch die ethische Grundent-
scheidung und die Methoden dessen erhalt, der
Einfluf ausiibt und Macht gebraucht.

EinfluB und Macht werden oft deckungsgleiche
GroBen im gesellschaftlichen Gefiige. Wahrend
im allgemeinen Macht das Mittel zur Durchset-
zung von Zielen bedeutet, wirkt Einfluf meist
in den Vorhéfen der Diskussion um solche
Ziele. Insofern iibt die Offentliche Meinung je-
weils noch nicht institutionalisierten EinfluBl
aus, der sich aber zur Macht — im Sinne von
institutionalisiertem oder organisiertem Durch-
setzungswillen — Kristallisiert.

Die EinfluBnahmen in der modernen Massen-
demokratie **) sind vielfdltig und wechselsei-
tig; das ist eines ihrer Kennzeichen. Da die
Linien der Meinungsbildung und Willensbil-
dung von unten nach oben und wieder von
oben nach unten verlaufen und dazu noch
durch viele Querverbindungen vermittelt wer-
den, ist im einzelnen gar nicht klar auszuma-
chen, wer wen beeinflufit. Diese EinfluBstrome
sind Wechselstrome, d. h., ihre Impulse gehen
von den verschiedenden Polen und Zentren des
gesellschaftlichen und staatlichen Lebens aus.
Entscheidend ist, durch welche Methoden diese
EinfluBnahme erstrebt wird. Sie miissen aller-
dings der moralischen Wertung unterliegen.
Jedes wahrhaftige Erziehen, Fihren, Raten,
Bilden, Verkiinden, Informieren, Uberzeugen
ist stets auch ein Werben fiir Meinungen, wo-
bei der jeweilige Adressat in seiner personhaf-
ten Freiheit geachtet wird.

Jeder Anspruch an unkontrollierte Gefiihle
und Leidenschaften, jedes Uberreden durch
halbwahre oder falsche Informationen, jeder
offene oder verdeckte Gewissenszwang, jede
Einschiichterung, Verdummung oder Uberli-
stung durch Verschweigen oder Liige ist Mei-
nungslenkung, deren feine und brutale Formen
wir heute vielfach mit Manipulation bezeich-
nen. Dabei wird der Empfanger als Person ent-
weder nicht ernst genommen oder gar verach-
tet. Er soll fiir Zwecke dienen, die ihn als Mit-
tel brauchen, weil sie anders wegen des herr-
schenden gesellschaftlichen Zustandes nicht
oder schwer zu erreichen sind. Da in der De-
mokratie nun einmal politische Macht durch
Wahler erreicht werden mubB, sind sie womaog-

59) Manfred Schiitte, a. a. O., S. 103 ff.
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lich das Objekt solcher Manipulationsversu-
che.

Damit ergibt sich fir die Demokratie ein er-
hebliches Problem. Sie basiert auf dem Wert
von der Wiirde des Menschen. Sie sichert juri-
stisch die Freiheit der MeinungsduBerung,
ohne deren Moral in jedem Falle richten oder
gar kontrollieren zu koénnen. Sie fordert das
kritische Urteil der Biirger fiir die politische
Meinungs- und Willensbildung. Sie laBt des-
halb jeden einzelnen und alle Gruppen frei
teilhaben an der Konkurrenz der Meinungs-
und Willensstrome, obwohl sie in ihren Insti-
tutionen auch gerade der moglichen mensch-
lichen Unvernunft realistische Rechnung trégt.

Fur die Lebensfahigkeit der freiheitlichen De-
mokratie ist die grofitmogliche Informations-
freiheit und Meinungsfreiheit unabdingbar %).
Das, individuelle und Gruppeninteresse in der
Gesellschaft, in den staatlichen Organen und
Institutionen steht aber immer in der Versu-
chung, nicht nur um die eigene Meinung zu
werben, sondern die Meinung der anderen ma-
nipulativ zu lenken. Deshalb muB der demo-
kratische Staat flir Gesetze sorgen und Verwal-
tungsmaBnahmen ergreifen, die diesen grund-
satzlich unauflésbaren Widerstreit herabmil-
dern, Aber selbst Gesetze und staatliche MaB-
nahmen werden nicht alles leisten, wenn nicht
die politische Moral des ganzen Gemeinwesens
einen standigen Korrektur- und Reinigungspro-
zeB in Gang hdlt — und der ist wiederum
Sache der Offentlichen Meinung. Das kann ge-
schehen durch organisierte oder moralische
Selbstkontrolle politisch, geistig oder wirt-
schaftlich méachtiger Meinungstriger, wie z, B.
Verbdnde und Parteien, wie Journalisten und
Zeitungsverleger, das kann geschehen durch
das Verhalten der Informations- und Mei-
nungsempfanger selbst %),

Die gesetzlichen Kontrollen kénnen sich aber
nur auf die rechtliche Verfassung der Massen-
medien, deren wirtschaftliche Macht, auf die
geistige Freiheit der Journalisten und auf den
Schutz der Personlichkeit vor offentlicher Ver-
leumdung beziehen,

2. Organisation und Kontrolle
der Massenmedien

Im Art. 5 Abs. 1 GG sind die Pressefreiheit
und die Freiheit der Berichterstattung durch
Rundfunk und Film gewdhrleistet. Mit dem
Aufkommen des Fernsehens gilt dieser Satz
auch dafiir. Nach einer Urteilsbegriindung des
Bundesverfassungsgerichts vom 28. 2. 1961 darf
die Presse weder insgesamt noch zu einem Teil

80) Martin Loffler, a. a. O., S. 7f.

%) Selbstkontrolle von Presse, Funk und Film,
Schriftenreihe der Deutschen Studiengesellschaft fiir
Publizistik, Bd. 2.
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reglementiert oder gesteuert werden, da sie
ein wesentlicher Faktor der Bildung Offentli-
cher Meinung ist. Trotz der Konzentrations-
bewegung im deutschen Pressewesen gibt
es noch immer eine verhdltnismdBig grofe
Zahl von selbstandigen Presseerzeugnissen.
In ihnen werden Tendenzen, politische
Farbungen und weltanschauliche Grundhal-

tungen sichtbar, treten miteinander in Wett-'

bewerb und iiben Einfluf aus. Eine staatliche
oder organisierte gemeinschaftliche Kontrolle
dieser EinfluBnahme findet nicht statt. Alle
moglichen Interessengruppen kénnen ungehin-
dert durch gezielte Berichterstattung und mei-
nungsbildende Kommentare in der Offentlich-
keit ihren Bestrebungen Nachdruck verleihen.
Nur das hessische Pressegesetz iibt insofern
eine Kontrolle tiber die wirtschaftliche Macht
von Presseorganen aus, als es die Offenlegung
ihrer Finanzierung verlangt. Nach § 5 die-
ses Gesetzes muli das bei Tageszeitungen in

der ersten Nummer jedes Kalendervierteljah-

res und bei anderen periodischen Druckschrif-
ten in der ersten Nummer jedes Kalenderjah-
res geschehen 92).

So lange die Vielfalt der Presseerzeugnisse
einer Vielfalt von selbstandigen Verlagen ent-
spricht, die miteinander auch wirtschaftlich
konkurrieren, ist die erwiinschte Breite und
Freiheit der veroffentlichten Informationen und
Meinungen gegeben.

In der Bundesrepublik Deutschland 1&Bt sich
— wie auch in anderen demokratischen Indu-
striestaaten — eine zunehmende Konzentra-
tion %) im Pressewesen beobachten. Der
Schwund der Anzahl selbstindiger Redaktio-
nen und Verlage sowie das Ubergewicht eini-
ger weniger Pressekonzerne haben die Be-
fiirchtung aufkommen lassen, die von der Ver-
fassung intendierte Informations- und Mei-
meinungsfreiheit sei nicht mehr gewdhrleistet.
Die Griinde fiir diese Konzentrationshewegung
sind komplex. Sie sind in der technologischen
Entwicklung, der gesellschaftlich bedingten
Veranderung des Marktes und in der Eigenge-
setzlichkeit wirtschaftlicher Macht zu finden.
Der technologische Fortschritt fordert wie in
allen Produktionszweigen so auch im Druck-
wesen immer groBlere Investitionen mit den
entsprechenden finanziellen Risiken. Den har-
teren Wettbewerb mit den groBen Unterneh-
men koénnen die kleineren oft nicht mehr be-
stehen. Sie geben ihre Selbstédndigkeit freiwil-
lig oder erzwungen auf.

%) Dokumentation bei Thomas Ellwein, a. a. O,
S. 5101

%) Bergedorfer Protokolle Bd. 19, Bedroht die
Pressekonzentration die freie Meinungsbildung?,
Hamburg—Berlin 1967, S. 10 ff.; Sonderheft der
Zeitschrift ,Publizistik” zur Pressekonzentration,
1969.
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Der Zeitungsmarkt hat {iberdies im letzten
Jahrzehnt starke Strukturwandlungen erfah-
ren. Durch den gewaltigen Erfolg eines neuen
Typs von Massenbldttern und den starkeren
Zug zu luberregionalen Zeitungen von an-
spruchsvoller Qualitat ist die Bedeutung der
selbstdandigen traditionellen Heimat- und Re-
gionalpresse erheblich gemindert worden. Die
Verlagerung des Gewichtes der Anzeigenwer-
bung auf Blatter mit hoher Auflage und tber-
regionaler Verbreitung sowie auf andere Mas-
senmedien hat die finanzielle Substanz der
kleineren Verlage verringert.

Diese Veranderungen im Pressewesen enthal-
ten Elemente, die ein ungleiches Wachstum
von Unternehmungen begiinstigen. Das auffal-
lige Zeitungssterben in den letzten Jahren und
das Ubergewicht eines groBen Konzerns, der
etwa 32 % der gesamten Tageszeitungen her-
ausbringt, verursachten Sorgen und Unruhe in
der politisch bewufiten Offentlichkeit. Der Ruf

‘nach Sicherung der Meinungsbreite in der

Presse setzte eine erregte Diskussion in der
Gesellschaft in Gang. Sie appelliert an das
demokratische Verantwortungshewufitsein der
Inhaber von Pressemacht, drangt sie moralisch
zur fairen Selbstbeschrankung und fordert vom
Staat gesetzliche Regelungen und Malinahmen,
die den neuen strukturellen und den mogli-
chen konjunkturellen Situationen gerecht wer-
den. Die politischen Entscheidungstrager in Re-
gierung und Parlament arbeiten an der Losung
dieser Aufgabe, die fiir die verfassungsge-
rechte Gestaltung unseres 6ffentlichen Lebens
dringlich geworden ist.

Die Entwicklungen im Pressewesen stehen fer-
ner im Zusammenhang mit der Struktur des
Rundfunks und Fernsehens in unserm Land.
Denn auch diese Medien sind zu machtigen
Faktoren der offentlichen Meinungsbildung
geworden. Sie haben den gleichen Rang wie
die Presse als unabhdingbare Bestandieile der
Meinungsfreiheit. Das Fernsehen hat inzwi-
schen noch groBere Bedeutung als der Rund-
funk erlangt, denn nach neuesten Erhebungen
beziehen etwa 50 %o der Blirger der Bundes-
republik Deutschland vorwiegend ihre politi-
schen Informationen vom Bildschirm. Rund-
funk und Fernsehen sind aber an so aufwen-
dige technische Voraussetzungen gebunden,
daB sie nicht mit einer vielfdltig konkurrieren-
den Presse zu vergleichen sind. Die zwangs-
laufig nur wenigen Rundfunk- und Fernsehan-
stalten hatten immer schon Monopolcharakter,
wenn sie nicht in einer Form organisiert wa-
ren, die vielen gesellschaftlichen Kraften durch
Gesetz und Kontrolle offensteht. In manchen
anderen Staaten sind sie in der Hand des
Staates, der damit ein meinungsbildendes Mo-
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nopol wahrnimmt. In anderen werden sie durch
Verkauf von Werbezeit finanziert. Welche
wirtschaftlichen und politischen Gruppen dann
konkurrieren oder vorherrschen, liegt an de-
ren Finanzkraft und EinfluB. Bei uns haben
Rundfunk und Fernsehen die Form von An-
stalten oOffentlichen Rechts. Das heiBt, Sende-
betrieb und Programmgestaltung geschehen in
eigener Verantwortung der jeweiligen Anstalt
mit ihrem Intendanten. Aber die Richtlinien
fiir Betrieb und Programm werden von einem
Verwaltungsrat und einem Rundfunk- oder
Fernsehrat kontrolliert. In diesen Gremien
haben die Vertreter grofier und kleiner Ver-
bdnde, die unsere pluralistische Gesellschaft
widerspiegeln, sowie Vertreter der Kirchen,
Parteien und der Regierungen Sitz und Stim-
me. Dadurch kontrollieren sich alle staatlichen
und gesellschaftlichen Kréfte gegenseitig und
verhindern die Gefahr einseitiger Macht-
konzentration in diesen Medien. Der Zugang
fiir alle weltanschaulichen, gesellschaftlichen
und politischen Gruppen zu Sendezeiten
wird durch Regeln offengehalten. Die Anstal-
ten sind dadurch vor allem dem Einflub des
Staates oder machtiger Gesellschaftsgruppen
entzogen und bieten hinreichende Gewahr da-
fiir, daB alle gesellschaftlich erheblichen Krafte
zu Worte kommen und daB die Freiheit der
Berichterstattung und Meinungsdaufierung un-
angetastet bleibt. Trotz des Versuchs, neue
Sender zu errichten, die sich allein durch Wirt-
schaftswerbung finanzieren, trotz des Versuchs
der Zeitungsverleger, sich an einer Fernseh-

anstalt zu beteiligen, hat sich diese Form bei
uns bisher als die allein rechtmdBige er-
halten #).

Die Unabhangigkeit der Redakteure ist in der
freien und konkurrierenden Presse wie auch
in den offentlich-rechtlichen Rundfunk- und
Fernsehanstalten bisher nur durch das Grund-
recht der freien Entfaltung der Personlichkeit
und der Meinungsfreiheit nach Art. 5 Abs. 1
GG gesichert. Das bedeutet gewill nur eine
relative Unabhdngigkeit, die bestimmt wird
von Tendenz und Charakter einer Zeitung, in
die der Redakteur seinem Wesen nach hinein-
passen muB. Bei den Rundfunk- und Fernseh-
anstalten, die nicht wie die Presse miteinander
konkurrieren, ist die Unabhdangigkeit der Re-
dakteure durch Sitte und allgemeine Gesetze
begrenzt; sie genieBen keine Narrenfreiheit,
aber die Freiheit jedes Staatsbiirgers, der
innerhalb der Normen der Verfassung seine
Meinung aubert. Eine gesetzlich verankerte
Sicherung des Redakteurs vor den moglichen
Wiinschen oder dem Druck seines finanz-
starken Verlegers wird allenthalben ange-
strebt. Die Verpflichtung zur wahrhaftigen
Berichterstattung und der Richtigstellung von
versehentlichen Irrtiimern oder Fehlern in der
Berichterstattung regelt allerdings das Gesetz.

All diese gesetzlichen Bestimmungen und Re-
geln kénnen ihre Funktion jedoch nur voll er-
fiillen, wenn der gesamte Stil des o6ffentlichen
Lebens eines Gemeinwesens dem Sinn der
Freiheit entspricht und sich in stindigen Kor-
rekturen fir den Geist der Verfassung offen-
halt.

VII. Offentliche Meinung im totalitaren Staat

Das Problem der Demokratie ist die Sicherung
des freien Informations- und Meinungsaus-
tausches gegeniiber Kraften innerhalb der plu-
ralistischen Gesellschaft und des Staatsappara-
tes, die geneigt sein konnten, diese Freiheit
durch Meinungsmanipulation zu beeintrachti-
gen oder ganz zu untergraben.

Im radikalen Unterschied dazu ist der totali-
t4re Staat darauf aus, alle Meinungs- und Wil-
lensduBerungen der Uffentlichkeit gleichzu-
schalten %). Er tut das nicht etwa durch heim-
liche oder listige Machenschaften, sondern be-
kundet &ffentlich seinen Willensanspruch. So
war die erste Forderung der sowjetrussischen
Fiihrung nach dem Einmarsch der Warsdlau(?r-
Pakt-Truppen in der Tschechoslowakei Im
Jahre 1968 die Aufhebung der Pressefreiheit
und die absolute Kontrolle der Partei- und

%) Dokumentation bei Thomas Ellwein, a. a. O.,

SiS121,
%) Manfred Schiitte, a. a. O., S. 180 ff.
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Staatsfithrung tber alle Publikationsmittel.
Nach der totalitairen Lehre hat die Fithrung
das alleinige Verfiigungsrecht tiber jede Infor-
mationsverbreitung. Es darf im totalitdren Sy-
stem grundsatzlich keinen Wettbewerb der
Meinungen geben; nur die Fithrung, die in der
Einheitspartei und im Staatsapparat ihre Wil-
lensinstrumente sieht, darf bestimmen, wor-
iber die Biirger unterrichtet werden sollen
und wie Informationen zu deuten sind. Kontro-
verse Meinungen diirfen nur in engstem Kreis
der Fiuhrungskader entstehen und nur dort
ausgetragen werden. Der BeschluBl des Zentral-
komitees im sowjetkommunistischen System
oder der proklamierte Wille des Fiihrers in
faschistischen Staaten ist allein giiltig.

Damit die Eingleisigkeit der Informations- und
Meinungsverbreitung gewahrleistet ist, bedarf
es der straffen Organisation. Die Spitze dieses
Apparates bekommt einen der héchsten Ringe
innerhalb der Fihrungshierarchie. So fungierte
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unter Hitler der Reichspropagandaminister
Goebbels im engsten Kontakt mit ihm. Zu dem
direkten Machtbereich des Propagandamini-
sters gehorten alle Rundfunksender, die ganze
Presse, die ganze Filmproduktion, alle Thea-
ter, das ganze Konzertwesen und die bildende
Kunst in ihren Ateliers und Ausstellungen.
Damit wurden alle Mdglichkeiten offentlichen
Wirkens zentral zusammengefalit und iiber-
wachbar.

In einem totalitaren System sollen alle AuBe-
rungsformen nur einem Ziel dienen, namlich
der Umerziehung und der Bewuflitseinsumbil-
dung der Massen auf das Bild vom Menschen
hin, wie es die totalitare Ideologie entwirft.
Die Frage ist nicht, wie das reale Wesen der
Menschen in Erscheinung tritt und wie die Poli-
tik diesem Menschenwesen gerecht wird, son-
dern wie die ideologische Konstruktion des
Menschen in der totalitaren Gesellschaft real
werden kann. Darin liegt der utopische Cha-
rakter totalitdarer Ideologien.

Diesem Ziel der Bewulitseinsumbildung dient
eine Propaganda, die allein den Willen der
Menschen im Sinne der Fihrung bewegen und
alles eigenstdndige Nachdenken und Urteilen
ausschalten soll. In ihr spielen Lige und Uber-
redung die gleiche Rolle wie Wahrheit und
Uberzeugung. Moralische Wertungen spielen
uberhaupt keine Rolle mehr, da sie gegentiber
dem Ziel ihre Bedeutung verlieren. Dabei ver-
laBt man sich nicht nur auf die Publikations-
und Darstellungsmittel, die der einzelne Biir-
ger ja in etwa meiden konnte, sondern bedient
sich unmitlelbarer menschlicher Kontakte
durch die zahlreichen Funktiondre, denen der
Biirger im Arbeitsleben, in den Zwangsor-
ganisationen, in den Wohngemeinschaften
nicht ausweichen kann. In der Sowjetunion
spricht man von etwa sieben Millionen solcher
Agitatoren, die fur bestimmte Partei- und Re-
gierungsziele unmittelbar am Menschen tatig
werden konnen, d. h., auf etwa 30 Einwohner
kommt ein solcher Propagandist. Diese totali-
tare BewubBtseinsumbildung oder Indoktrina-
tion erfordert eine standige gezielte Kette von
Appellen an die Psyche der Menschen. Denn
zur Erhaltung der Macht braucht die Herr-
schaftsgruppe die tatige Zustimmung der Men-
schen. Selbst Gleichgiiltigkeit kann auf Dauer
nicht geduldet werden. Die Rousseau'sche Lehre
vom einheitlichen Volkswillen, der keine Ab-
weichungen dulden darf, wird von der Fiihrung
absolut genommen. Dieser einheitliche Volks-
wille muB deshalb stdndig durch die Fiihrung
hergestellt werden. Die Rechtfertigung dafiir
wird aus der absoluten Giiltigkeit der Ideolo-
gie abgeleitet, die allein mit dem Gesetz der
Geschichte oder der Rasse iibereinstimmt und
absolute Wahrheit fiir sich beansprucht.
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Zur psychologischen Bearbeitung durch die
Mittel der Propaganda kommt aber die Dro-
hung durch Terror hinzu. Zwischen beiden be-
steht eine Wechselwirkung. Der psychologi-
sche Druck wird durch Suggestion und Angst
in doppelter Weise gesteuert.

Uberredung wird durch Terror im Hintergrund
wirksam, und Terror wird durch Uberredung
verhtillt. Die Fithrungen aller totalitdren Staa-
ten, die ihre Macht nicht aus der freien Kon-
kurrenz der WillensauBerungen des Volkes,
sondern aus dem Sendungsbewuliisein der
Klasse oder der Rasse legitimieren, miissen die
Volksmassen standig mit propagandistischen
und terroristischen Mitteln beeinflussen, um
ihr politisches Handeln mit den Prinzipien der
Ideologie im Einklang erscheinen zu lassen.

Dennoch gibt es auch in totalitaren Systemen
eine Art von Offentlicher Meinung unterhalb
dieser Schwelle, die sich der Gleichschaltung
entzieht. Sie duBert sich z.B. im politischen
Fliisterwitz, bleibt aber ohnmachtig und reak-
tiv. Sie wird zum Reflex des Fithrungshandelns
und des Druckes, ohne dab ihr Gelegenheit zur
echten Offentlichkeit mit allen Konsequenzen,
auch der Oppositionsbildung, gegeben wird.
Der AusschluB von den modernen Verbrei-
tungstechniken laBt sie nicht zur politischen
Geltung kommen.

Das Ubergewicht der Herrschenden zeigt sich
auBerdem in deren iberschwenglicher Anwen-
dung psychotechnischer Beeinflussungsmit-
tel %), wie die stdndige Beschworung eines
Todfeindes, eines Siindenbockes, das allgegen-
wirtige Zurschaustellen von Symbolen und
Bildern, haufige Veranstaltungen kultdhnli-
cher Manifestationen und Aufmadrsche und die
Einrichtung ritueller Helden- und Martyrer-
verehrung. Diese Mittel verstiarken die Wir-
kungen der totalitaren Propaganda und des
Terrors dahin, daB die Menschen sich ihren
Einfliissen unbewuBt preisgeben und unkriti-
sche Zustimmung zum Willen der Fithrung be-
kunden. Es fehlt in totalitdren Systemen we-
sentlich an Korrektivmaoglichkeiten der Beein-
flussung, die in demokratischen Ordnungen
schon durch die Vielfalt konkurrierender poli-
tischer Krafte an der Bildung der Offentlichen
Meinung beteiligt sind. Es fehlt vor allem der
freiheitliche Appell an das kritische Urteilsver-
moégen des Biirgers, das nach demokratischer
Uberzeugung die Wiirde der Personlichkeit
ausmacht und in dem Wettkampf der Gefiihls-
appelle schlieBlich den Ausschlag geben muB,
damit aus Offentlicher Meinung handlungsfa-
higer Wille zur politischen Gestaltung werden
kann.

L) [ S T 0 O T
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