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2. Einleitung

Demokratie und Repréasentation verbinden Juristen allgemein mit
Staatsrecht und Staatstheorie. Eine Darstellung, die sich nur auf
eine staatsrechtliche Betrachtung zum Thema Demokratie und
Reprasentation beschréankt, wurde die komplexen
Demokratietheoriekonzeptionen der Gesellschaftswissenschaften
verdrangen®. Fir die staatsrechtliche Untersuchung des Themas
Demokratie ist daher der Ruckgriff auf wesentliche
demokratietheoretische Konzeptionen aus den

Gesellschaftswissenschaften notwendig?.

Die Gesellschafts- und Staatstheorie untersucht, wie Menschen in
einer Gesellschaft zusammenleben®. Die Gemeinschaft von
Menschen  mit unterschiedlichen  Gedanken, Gefihlen,
Gewohnheiten und Erfahrungen erfordert eine soziale Ordnung

des Zusammenlebens.

Die Frage nach der Struktur dieser sozialen Ordnung erscheint
keinesfalls neu und stellt sich seit der Entstehung der
Menschheit*. Soziale Ordnung steht im permanenten

Vgl. Zippelius, Allgemeine Staatslehre; 15. Auflage, § 17 IV 3.

Deleder, Rechtsstaat — Sozialstaat — Kulturstaat — Uberlegungen zur
Fortentwicklung alter Theorien, Kritische Justiz 2007, S. 110 — 124.
Teubner, Gunther: Globale Verfassungen — jenseits des Nationalstaats,
Das Wissenschaftsmagazin Forschung Frankfurt, 1 / 2007, S. 30 (37).
Vgl. Keller, In Taumel der Freiheit: Demokratie und Représentation, S.
186.

Mit der Sé&kularisierung der westlichen Gesellschaften entfaltet die
religiose Berufung auf eine Uberirdische Instanz eine Schwéachung der
sozialen Ordnung. Die sakularisierten Menschen leiten tendenziell die
Begrindung fur deren gesellschaftliche Ordnungsstrukturen nicht mehr
von auflen an sie herangetragenen ab, sondern finden ihren
Ausgangspunkt in den Gesellschaften selbst, in: Habermas,
Legitimationsprobleme im modernen Staat; in: Kielmannsegg,
Legitimationsprobleme politischer Systeme, 1976, S. 43; Krause,
Islamische Volkerrechtslehre; Marek, Identiy and Continiuity of States in
Public International law, S. 1.
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Spannungsverhaltnis zwischen Sein und Sollen®. Die Tatsache,

dass eine Gesellschaftsstruktur existiert, begriindet noch nicht den

Anspruch, dass sie in dieser Form immer gelten sollte® .

Obwohl keine gesellschaftliche Ordnungsstruktur den idealen

Gehalt der Gerechtigkeit verwirklichen kann’, muss man sich von

diesem Ideal leiten lassen, sonst wirde die Ordnungsstruktur

zusammenbrechen®.

Das Gerechtigkeitsempfinden der Menschen verdndert sich mit

der Zeit sowie aufgrund von Erfahrungen®. Besagte individuelle

Veranderungen verursachen gesellschaftliche Veranderungen®.

10

Vgl. Kant, Kritik der reinen Vernunft, 1781, Einleitung IV; Ausfihrliche
philosophiegeschichtliche Darstellung mit Bezug zur politischen Theorie
bei Brecht, A., Politische Theorie, 1959, S. 150 ff.

Vgl. Keller, In Taumel der Freiheit: Demokratie und Reprasentation,
S. 186.

Vgl. Ellscheid, Recht und Moral, in: Kaufmann / Hassemer /Neumann
(Hrsg.): Einfuhrung in Rechtsphilosophie und Rechtstheorie der
Gegenwart, S. 235.

Gerichtsprozesse sind ein gutes Beispiel dafiir, dass die Menschen
nach der idealen Verwirklichung der Gerechtigkeit suchen.

Der Vizeprasident des BVerfG Hassemer spricht in diesem
Zusammenhang von der schwindenden Bindungskraft von
Rechtsnormen und der Entsolidarisierung der Gesellschaft, die sich
nicht ohne weiteres aufhalten lassen. Eine Starkung der normativen
Parameter bestimmt den Bestand, die Einheit, Gleichheit und
Gerechtigkeit einer Gesellschaft. Die Birgerrechte in der Verfassung
und in der europdischen Tradition kdnnten vor dem Hintergrund der
Geschichte gerade fir Deutsche ein Ferment sein, Uber das sich
Gemeinschatftlichkeit und solidarisches Selbstbewusstsein entwickelt.
Die selbstverstandliche Achtung der Rechte anderer ist, so gesehen,
auch eine wirksame Barriere gegeniiber dem Zerfall der Gesellschatft,
Vgl.: Hassemer, Gefahr heiligt nicht alle Mittel; Weitere Literatur zu dem
Komplex der demokratisch organisierten Herrschaftsmodelle aufgrund
der sittlich-politisch-wirtschaftlichen Anderungen ist zu lesen bei: Hoffe,
Demokratie im Zeitalter der Globalisierung; Jager / Hoffmann,
Demokratie in der Krise? Zukunft der Demokratie; Klingemann
/Neidhardt, Zur Zukunft der Demokratie; Luel3e, Blrgerverantwortung
und abnehmende Wabhlbeteiligung, S. 83. ff; Iranbomy, Einwanderbares
Deutschland, 2. Aufl. S. 110 ff; Jugend und Gewalt, 1993,
Normenzerfall in der Industriegesellschaft, Das Parlament vom
07.01.1994, Panorama.

In diesem Sinn argumentiert auch Edgar Wolfrum wenn er die
demokratische Geschichte der Bundesrepublik Deutschland beschreibt
und feststellt: Wer bestehen will, darf sich einem Wandel nicht
verschlieBen, Tradition ohne Reform verkommt schnell zu einem
verwalteten Irrtum, S. 505; Kleinhenz, Die Nichtwéhler: Ursachen der
sinkenden Wabhlbeteiligung in Deutschland, S. 67.
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Immanuel Kant geht von der moralischen Autonomie des
einzelnen Individuums aus' und leitet eine Regelung des
Zusammenlebens Uber die Universalisierung von
Handlungsmaximen in Form des Kategorischen Imperativs ab™?.
Dabei ist jedoch zu beachten, dass eine Gesellschaft mehr ist als
nur die Summe ihrer Teile, denn die Gesellschaft konstituiert sich
erst durch die Verbindung ihrer subjektiven Teile™. In ihr befindet
sich eine dialektische Spannung zwischen Individuum und

Gesellschaft sowie Sein und Sollen**.

Um die Effizienz und Stabilitat der sozialen Ordnung zu férdern, ist
es notwendig, die immerwédhrenden  gesellschaftlichen
Anderungen zu beobachten, zu analysieren und die
entsprechenden Schlussfolgerungen far die
Handlungsorientierung der Mitglieder dieser sozialen Ordnung zu
ziehen™. Die ideelle stabilisierende und konfliktlésende Kraft in
der Gesellschaft entsteht dabei durch gemeinsame und
verbindende Uberzeugungen, die aus dem rationalen Diskurs tber
problematische kontroverse Normen unter idealen
Kommunikationsbedingungen, die eine Benachteiligung einzelner
Teilnehmer verhindern und alleine die Kraft des besseren

Argumentes anerkennen, resultieren®®.

Die Institution Recht klart die gegenseitigen

Verhaltenserwartungen und stabilisiert die soziale Interaktion in

11
12

Hennis / Meier, Politica- Der Herrschaftsvertrag, S. 241 ff.

Vgl. Kant, Grundlegung zur Metaphysik der Sitten, 1785, 1. Abschnitt.
.Ich soll niemals anders verfahren, als so, dass ich auch wollen kdnne,
meine Maxime solle ein allgemeines Gesetz werden."

Habermas, Theorie des kommunikativen Handelns, 1981
(Grundlegung der Intersubjektivitat bei Jirgen Habermas) .

Vgl. Keller, In Taumel der Freiheit: Demokratie und Repréasentation,
S. 189.

Vgl. Stein / Frank, Staatsrecht, 18. Auflage, S. 23,84 V.

Vgl. Alexy, Theorie der juristischen Argumentation, S. 233 ff.

13

14

15
16
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komplexen Gesellschaften'’. Sie sichert die intersubjektive

Handlungskoordination und bewirkt soziale Integration*®.

Das positive Recht sichert eine Durchsetzung mit Sanktionen und
tritt insofern dem einzelnen Teilnehmer der Gesellschaft mit
Zwang gegenuber. Diese Verbindung mit rechtsdurchsetzender
Macht entnimmt es seiner verhaltensstabilisierenden Wirkung. Die
legitimierende Kraft der Normendurchsetzung — Rechtssetzung —
erhoht sich, je mehr die Rechtsnormen auf einem Einverstandnis

der Beteiligten — Durchsetzung — beruhen®®.

Der Zwang der Durchsetzung der Rechtsnormen erscheint dann
als legitim, wenn der Adressat sich gleichzeitig als Autor der
Rechtsnorm, der er unterworfen ist, verstehen kann. Die
Gesetzgebung muss jedoch selbst in einer institutionalisierten
Ordnung entstehen. Der gleichberechtigte Zugang zu diesem
Prozess ist wesentliche Voraussetzung fur die Akzeptanz der

gegebenen Normen.

Demokratie setzt die organisierte Macht eines Rechtsstaates®
und einer ihr entsprechenden Kultur voraus und garantiert die
Einheit in der Vielfalt des offenen Meinungs- und

Willensbildungsprozesses.

Konkreten  Ausdruck finden diese Grundgedanken des
Bundesverfassungsgerichts in der Verfassungswirklichkeit einer

freiheitlichen Demokratie, in der ausschliel3lich die standige

o Vgl. Jarren / Sarcinelli / Saxer, Politische Kommunikation in der

demokratischen Gesellschaft, S. 154 ff.

Vgl. Keller, In Taumel der Freiheit: Demokratie und Reprasentation,
S.192f.

Normen kénnen von den Beteiligten in einer Gesellschaft entweder aus
Zwang oder aus Einsicht befolgt werden. Daher stellt die Spannung
zwischen Sein und Soll, zwischen Legalitdt und Legitimitdt ein
stéandiges Problem dar, welches die Juristen zu lI6sen haben.

Von Arnim in: Merten, (Hrsg.), Der Staat am Ende des 20.
Jahrhunderts, S. 42.
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19

20



54

geistige Auseinandersetzung zwischen den begegnenden
sozialen Kraften und Interessen, den politischen Ideen und damit
auch den sie vertretenden politischen Parteien der richtige Weg
zur Bildung des Staatswillens ist — nicht in dem Sinne, dass er
immer objektiv richtige Ergebnisse liefere, denn dieser Weg ist ,a
process of trial and error, aber doch so, dass er durch die
standige gegenseitige Kontrolle und Kritik die beste Gewahr fur
eine (relativ) richtige politische Linie als Resultat und Ausgleich

zwischen den wirksamen politischen Kraften gibt.?*

Moderne Gesellschaften kdnnen sich nicht auf Entscheidungen
griinden, die von allen Betroffenen im Diskurs erértert wurden®;
dafir sind Grole und Komplexitdt moderner Staaten zu
umfassend. Eine mdogliche Losung findet sich somit in einem
System der Reprasentation®®, durch welche die politische

Willensbildung entstehen kann®.

Da die politische Willensbildung jedoch im (begrenzten) Kreise der
Reprasentanten und deren Diskursen stattfindet, muss ein Weg

gefunden werden, um die Gesellschaft mit einzubeziehen?.

Hierzu kann die Demoskopie eine mogliche Hilfe leisten.
Demoskopie ist ein Teilbereich der empirischen Sozialforschung.
Sie ist eine Ergdnzung zur akademisch organisierten empirischen
Sozialforschung politikwissenschaftlicher Ausrichtung, die in der

Regel durch anspruchsvollere theoretische Fragestellungen,

21
22
23

BVerfGE 5, 85 (135) ,KPD-Urteil'.

Merten, Gewaltentrennung im Rechtsstaat, S. 183.

Neuere Diskussionen zum Thema: Einheit in Vielfalt - Strukturelle
Vielfalt und Funktionenteilung: Vgl. Zippelius, Allgemeine Staatslehre,
15. Auflage, § 31. Nr. 4.

Vgl. Keller, In Taumel der Freiheit: Demokratie und Repréasentation,
S. 203.

Dies kann in Verbindung mit informeller Meinungs- und Willenbildung
geschehen oder mit anderen Worten: Anregungen aus dem zu
reprasentierenden Volk missen in dem reprasentativen Diskurs
Eingang und Gehor finden. Vgl. Keller, In Taumel der Freiheit:
Demokratie und Reprasentation, S. 192 f.
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daraus resultierende schwierige Umsetzungsprobleme und weit
aufwandigere statistische Analysen der ermittelten Daten

gekennzeichnet ist®®.

Wabhlforschung ist ein Teil der politischen Meinungsforschung, in
welcher nicht nur Faktoren fur das Wahlverhalten wissenschaftlich
erforscht werden, sondern auch die Bedingungen, unter denen sie
wirksam und im Gesamtzusammenhang analysiert werden. Die
daraus resultierenden Ergebnisse kdnnen als Gradmesser fur die

Stimmung in der Bevolkerung angesehen werden.

Im Bereich der Wahlforschung werden Wahlerverhalten und
Wahleransichten erforscht. Die Wahlforschung Giberschneidet sich
mit den sozial- bzw. geisteswissenschaftlichen Disziplinen
Psychologie, Soziologie, Politologie, Okonomie und
Rechtswissenschaften, soweit diese Wissenschaften bestimmte
Bedingungsfaktoren der Wahlentscheidung als Objekt ihrer

wissenschaftlichen Untersuchungen behandeln.

Es wird in der Wissenschaft kontrovers dartber diskutiert, ob, und
falls ja, welchen moglichen Einfluss die Demoskopie auf die
Demokratie ausiibt?’. Hierbei wird auf der einen Seite die
Interpretationsweise von Umfragen diskutiert und auf der anderen
Seite, ob die Umfragen genau das messen, was sie zu messen
gedenken und falls dies zutrifft, wie grof3 der Einfluss dieser

Erkenntnisse auf den Prozess der politischen Meinungsbildung ist.

Die juristische Diskussion lasst sich durch zwei entgegengesetzte

Standpunkte charakterisieren. Die Gegner der Demoskopie geben

26 Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland, S. 30ff ;

Donovitz, Journalismus und Demoskopie, 1999, S. 46 ff; Benda,
Demoskopie und Recht. S. 497 f.

Kaase, Umfrageforschung und Demokratie, Analysen zu einem
schwierigen Verhdltnis, S. 153-185 in: Klingemann /Neidhardt, (Hrsg.),
Zur Zukunft der Demokratie — Herausforderung im Zeitalter der
Globalisierung, Jahrbuch 2000.
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kritisch zu bedenken, dass die bundesrepublikanische
Demokratie, welche einen durch die Verfassung vorgeschriebenen
Reprasentationscharakter aufweist, durch den standigen Rekurs
auf weit verbreitete ,vulgar-plebiszitare* Vorstellungen verfalscht

wird?.

Ahnlich argumentiert auch Hennis, der in der Orientierung von
Polittkern an Umfragedaten Wirkungen scheinplebiszitarer
Elemente erkennt, die zum Abbau staatsmannischer Fuihrungs-

und Verantwortungsbereitschaft fithren kénnten®.

Fur Benda dagegen ist ,positiv gewendet” in der Demoskopie ,ein
Element zu sehen, das den demokratischen Aspekt der
Reprasentativ-Demokratie starkt und damit diese Staatsform
insgesamt  stabilisiert*®.  Er  lehnt  dariiber  hinaus
Veroffentlichungsverbote von  Wahlumfrageergebnissen ab,
solange keine empirischen Studien belegen, dass solche

Ergebnisse die Wahl negativ beeinflussen konnen.

Donsbach hat festgestellt, dass die Anderungen des
Wahlverhaltens aufgrund einer Rezeption von
Wahlumfragergebnissen marginale und unter sehr restriktiven
Nebenbedingungen, welche exogen durch das jeweilige
Wabhlsystem bestimmt sind, empirische Evidenzen

hervorbringen®.

Ziel der vorliegenden Untersuchung ist es, zu bestimmen, ob die

Demoskopie einen  Beitrag zur verfassungsrechtlichen

28
29

Vgl. Sonntheimer, Meinungsforschung und Politik, S. 44 ff.
Vgl. Hennis, Meinungsforschung und reprasentative Demokratie,

S. 125-152.
30 Vgl. Benda, Demoskopie und Recht. S. 497.
31 Vgl. Donsbach, Die Rolle der Demoskopie in der

Wahlkampfkommunikation. Empirische und normative Aspekte der
Hypothese Uber den Einfluss der Meinungsforschung auf die
Wahlermeinung, S. 388 ff.
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Verwirklichung der Demokratie leisten kann. Zur Beantwortung
dieser Frage erfolgt eine Darstellung der relevanten Aspekte
verschiedener Demokratietheorien sowie der Problematik der
reprasentativen parlamentarischen Demokratie unter
Berucksichtigung  von Staatsvolk, Globalisierung und
Parteienherrschaft. Zudem wird die Demoskopie unter
wissenschaftlichen, historischen, praktischen und juristischen
Aspekten erortert. Im nachsten Schritt werden die vertikalen und
horizontalen Funktionen der Demoskopie in der Demokratie

untersucht.

Im letzten Abschnitt wird die Verfassungskonformitat des exit-poll-
Verbots untersucht. Exit polls sind eine spezifische Form
politischer Meinungsforschung bei denen Wéahler Gber den Inhalt
ihrer Wahlentscheidung nach dem Verlassen des Wabhllokals

befragt werden.

Ein Grol3teil der Wahler interessiert sich vor allem in dem kurzen
Zeitraum vor anstehenden Wahlen fir das politische Geschehen,
bleibt jedoch auch dann in einer eher passiven Rolle. In dieser Zeit
benotigt der Wahler aktuelle und prazise Informationen, um eine
rationale ~ Wahlentscheidung treffen zu  kbnnen. Die
Veroffentlichung von exit polls wurde jedoch gem.
8§ 32 Il BWG eingeschréankt. Nach dieser Regelung ist die
Publikation von Ergebnissen von am Wahltage (8§ 16 BWG) nach
der Stimmabgabe (8 56 BWO) durchgefiihrten Befragungen von
Wahlern vor SchlieBung der Wahllokale (88 47, 48 BWO)
untersagt. In dieser Arbeit wird daher die Verfassungsmaligkeit
des 8 32 Il BWG unter der Berucksichtigung

- der Meinungsfreiheit gemal3 Art. 51, S. 1, 1. Halbsatz GG,

- der Informationsfreiheit gemal Art. 5 I, S.1, 2. Halbsatz
GG,

- der Pressefreiheit gemald Art. 51, S. 2, 1 Alt. GG,
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- der Rundfunkfreiheit gemafl Art. 51, S. 2, 2 Alt. GG,
- des Zensurverbotes gemaR Art. 51, S. 3 GG,

- der Wissenschaftsfreiheit gemal3 Art. 5 Il GG, und
- der Berufsfreiheit gemaf Art. 12 | GG

gepruft. Ziel ist es dabei, eine Antwort auf die Frage zu geben, ob
das Verbot der Veroffentlichung von exit polls am Wahltag vor
dem Hintergrund ihrer gestiegenen Zuverlassigkeit in den letzten

Jahren noch verfassungsgemal ist.
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3. Demokratie

Im folgenden Abschnitt wird die staatsrechtliche Frage erdortert, in
welcher Weise im demokratischen Verfassungsstaat plebiszitare

neben reprasentativen Elementen bestehen kdnnen.

Auf Grund der Masse und Komplexitat der politischen Sachfragen
ist ein Reprasentativsystem unerlasslich®’. Reine plebiszitare
Entscheidungsformen stellen keine geeigneten
»,mischungsfahigen* Balancierungsinstrumente zur im
Grundgesetz  ausgestalteten  Représentativverfassung dar.
Allerdings bleibt das Reprasentativsystem mindestens so zu
gestalten, dass es vielen Birgern ein méglichst hohes Mal3 an
Partizipation einrdumt und eine wirksame RuUckkoppelung des
reprasentativen Handelns an die Bedirfnisse und Vorstellungen

des iiberwiegenden Teils der Gesellschaft gewahrleistet®.

Es ist der Mal3stab der ,Mischung“ unmittelbarer und mittelbarer
demokratischer Elemente zu ermitteln, der einerseits noch die
unabhéngig-reprasentative  politische  Leitungsgewalt und
andererseits  bereits die notwendige Ruckbindung der

Herrschaftsausiibung an den Volkswillen gewahrleistet®*.

Die meisten westlichen Demokratien weisen ein ,Mischsystem*

plebiszitarer und repréasentativer Elemente auf*>. Demgegeniiber

32 Vgl. Gusy, Parlamentarische Kontrolle der Nachrichtendienste im

demokratischen Rechtssaat, ZRP 2008, 36 (32). Rommelfanger, Das
konsultative Referendum, S. 96; Parzeller / Henze, Sind Demokratie-
und Wesenlichkeitsprinzip hirntot?, ZRP 2006, S. 176 (179).

Vgl. Herbst, Legitimation durch Verfassungsgebung, S. 287.

Vgl. Rommelfanger, Das konsultative Referendum, S. 93.

Beziglich der Entwicklung der demokratischen Gesellschaft der
Europdischen Union und der Problematik der mittelbaren und
unmittelbaren demokratischen Elementen vgl. von Grawert, Die
demokratische Gesellschaft der Union- Zur Sozialdimension der
europdischen Grundfreiheiten und Grundrechte, Der Staat 2007, S. 40

33
34
35
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hat das Grundgesetz aufgrund der Erfahrungen in der Weimarer
Republik®*® fast vollstandig auf die Aufnahme plebiszitarer
Elemente verzichtet’’. Das Grundgesetz stellt fir das
reprasentative Regierungssystem eine Aaullerste Grenze der
demokratischen Biirgerbeteiligung dar*® und gleichzeitig ist jeder

Burger auch Interpret des Gemeinwohls®,

Die Erorterung, in welchem Umfang eine Verbindung
reprasentativer und plebiszitarer Elemente im deutschen
ist40

Grundgesetz gestaltet ist™, bedarf der Offenlegung eines

demokratietheoretischen Bezugrahmens.

3.1.Demokratiekonzeptionen

Bezuglich der Frage, was Demokratie ist, existiert keine
einheitiche  Lehrmeinung®. Es ist eine Fille von
Definitionsversuchen vorhanden, welche meist jeweils ein Element
als besonders kennzeichnend herausstellen*: Volkssouveranitét,
allgemeine Wahlen, Gleichheit, Partizipation, Mehrheitsherrschatft,
Herrschaftslimitierung und - kontrolle, d.h. Gewaltenteilung,
Pluralismus, Meinungs- und Machtwettbewerb,
Mehrparteiensystem, Grundrechte, Offentlichkeit, Sozial- und
Rechtsstaatlichkeit.

ff; Zu der marxistisch-leninistischen Demokratieerklarung vgl. Institut fur
Theorie des Staates und des Rechts der Akademie der Wissenschaften
der DDR: Staats- und Rechtstheorie, S. 284 ff.

Vgl. Tartu, Von der Demokratie bis zur Diktatur, S. 58.

Vgl. Rommelfanger, Das konsultative Referendum, S. 94.

Eine Vermutungsregel ,Soviel plebiszitare Partizipation wie maglich,
soviel Représentation wie ngtig" existiert nicht. Eine solche Regel liefe
auf einen dem Verfassungsverstandnis des Grundgesetzes vollig
fremden Grundsatz ,in dubio pro populo* hinaus.

Vgl. Rommelfanger, Das konsultative Referendum, S. 99.

Vgl. Miller-Franken, Plebiszitare Demokratie und Haushaltsgewalt,
S. 19 ff.

Weitere  Ausfihrungen in: Imboden, Politische Systeme -
Staatsformen; Mickel, Handlexikon zur Politwissenschaft, S. 75 ff.; von
Nohlen (Hrsg.), Wérterbuch Staat und Politik, S. 84.

Vgl. Schuck, Islam und die Legitimitat von Herrschaft; Hartmann,
Zwischen Universalismus und Partikularismus.

36
37
38

39
40
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3.1. Etymologie

Demokratie leitet sich etymologisch von den griechischen Wartern
demos (Volk) und kratein (herrschen) her**und bedeutet somit
Volksherrschaft, Herrschaft der Mehrheit, der Vielen** — in
Abgrenzung zu anderen Formen von Herrschaft bzw. anderen
Staatsformen, u.a. der Monarchie und Aristokratie, des autoritaren
Regimes oder der Diktatur. Nach der Gettysburg-Formel Abraham
Lincolns, gepragt wahrend des US-amerikanischen Burgerkriegs
im Jahre 1863, wird Demokratie bezeichnet als ,government of the
people, by the people, for the people®, d.h. in der Demokratie geht
die Herrschaft aus dem Volk hervor und wird durch das Volk selbst

und in seinem Interesse ausgeiibt®.

Demokratietheorien sind die begrifflichen, ideellen und
systematischen Entwirfe der Demokratie von der Antike bis zur
Gegenwart*. Dazu gehéren auch ihre normativen Begriindungen

sowie beschreibend-erklarende Aussagen®’.

Wahrend die normativen Konzeptionen zu begriinden versuchen,
was Demokratie idealerweise ausmacht und warum sie anderen
Regierungsformen uberlegen ist, beschreiben die empirisch-
analytischen Ansatze, was Demokratie ist und wie sie in der
Wirklichkeit funktioniert.

43 Vgl.  Waschkuhn, Demokratietheorien.  Politiktheoretische  und

ideengeschichtliche Grundzige, S. 3.

Vgl. Katz, Staatsrecht: Grundkurs im offentlichen Recht, 15. Aufl.,
S. 70 ff.

Vgl. Guggenberger, Parlamentarische Parteiendemokratie, Blrokratie
und Justiz, S. 506.

Vgl. Reese-Schafer, Politisches Denken heute, S. 195 ff.

Vgl. hierzu den Eintrag ,Demokratietheorien®, in: von Nohlen / Schultze
(Hrsg.), Lexikon der Politikwissenschaft. Theorien, Methoden, Begriffe,
S.127 ff.

44
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Allerdings berufen sich auch normative Ansatze auf die empirisch-
analytischen Demokratietheorien, beschreiben die vorgefundene
Wirklichkeit, nahern sich ihr und interpretieren sie unter
bestimmten Fragestellungen.

Vor diesem Hintergrund ist es zweckmaliig, die Beziehung

zwischen Partizipation und Représentation ndher zu beleuchten.

3.1.2. Patrtizipation und Reprasentation

Terminologisch bedeutet Reprasentation, etwas das nicht prasent
ist, gegenwartig zu machen”®. Das Volk wéhlt Reprasentanten, die
anstelle und im Auftrag des Volkes entscheiden®. Reprasentation
bedeutet also, die rechtlich autorisierte Austbung von
Herrschaftsfunktionen durch verfassungsmafig bestellte, im
Namen des Volkes, jedoch ohne dessen bindenden Auftrag,
handelnde Organe eines Staates oder eines sonstigen Tragers
offentlicher Gewalt, die ihre Autoritdt mittelbar oder unmittelbar
vom Volk ableiten und mit dem Anspruch legitimieren, dem
Gesamtinteresse des Volkes zu dienen und dergestalt dessen

wahren Willen zu vollziehen.

Partizipation und Reprasentation stimmen in ihrer Zielsetzung
insoweit Uberein, als das Gemeinwohl, das Interesse der
Gemeinschaft — wenn auch funktionell verschieden -

Ausgangspunkt der Uberlegungen besagter Organe ist.

Wahrend das zentrale Problem aller Theorien bezlglich
Partizipation die spezifische Beziehung zwischen ,Eigeninteresse*

und ,Gemeinschaftsinteresse* ist, erfillt der

48 Vgl. Wiegand, Symbolik und Reprasentation im Verfassungsstaat, Der

Staat 2006, 599 (608).

Dies bezogen auf Art. 20 Abs. 2 GG bedeutet, dass das nicht prasente
Staatsvolk durch die Organe der drei klassischen Gewalten
reprasentiert wird. Damit ist der Reprasentant, in dem Falle der
Abgeordnete des Parlaments, Vertreter des ganzen Volkes.

49
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Repréasentationsbegriff in  diesem Zusammenhang eine
vorwiegend instrumentelle Funktion®®. Die formelle Repréasentation
stellt das Instrumentarium zur Verwirklichung des Gemeinwillens
und des Gemeinwohls zur Verfigung und schafft einen

Legitimations-, Zurechnungs- und Verpflichtungsgrund®".

Auf aktive Teilnahme des Volkes am Staatsleben und den sich
darin aktualisierenden Prozess der standigen Erneuerung
staatlicher Legitimitat ist Demokratie als ,government by consent”
angewiesen.  Demokratische  Burgerbeteiligung  entspricht
durchaus dem Staatsmodell des Grundgesetzes, auch wenn sie in
einer konsequent reprasentativen Demokratie nicht rechtlich

geboten ist>.

Als Maxime muss deshalb gelten, die Idee der Reprasentation
einerseits nicht zu ,verabsolutieren®* ohne umgekehrt in eine

Partizipationseuphorie zu verfallen.

Eine Partizipation um ihrer selbst willen gemald der Parole
.maximal Vielen maximale Beteiligung an maximal vielen
Entscheidungen® einzurdumen, konnte unter bestimmten
Vorraussetzung zu einem Ende der demokratisch legitimierten

Willensbildung fuhren.

Des Weiteren soll der Frage nachgegangen werden, ob
zusammenfihrende Elemente zwischen Partizipation und
Repréasentation existieren, die eine zeitgerechte Effektuierung des

Reprasentationsprinzips bewirken, d.h. konkret den ,spezifischen

50 Vgl. Rommelfanger, Das konsultative Referendum, S. 98.

Zur rechtwissenschaftlichen Problematik nach der Suche nach anderen
als den personellen Legitimationsformen: Vgl. Bredt, Constitutional
Economics und gewaltenteiliges Demokratieverstandnis, S. 594.

Vgl. Elwein, Das Regierungssystem der Bundesrepublik Deutschland,
S. 251. Etwas anderes gilt selbstverstandlich fur die verfahrensmaRig
garantierte Birgerbeteiligung. Zur Birgerbeteiligung als
grundrechtsbedeutsame  Verfahrensgestaltung, vgl. grundlegend
BVerfGE 53, S. 30 (59ff).
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Informationsverlust* zwischen Repréasentierten und
Reprasentanten ausgleichen und zur Konsenssicherung beitragen

konnen®>.

Im folgenden Kapitel erfolgt eine Darstellung unterschiedlicher
Demokratiekonzeptionen bzw. -theorien im Hinblick auf die
Strukturelemente Reprasentation und Partizipation. Hierbei ist der
Frage nachzugehen, welche Antworten unterschiedliche Theorien
auf das Problem der Repréasentation bzw. Vermittlung des
Volkswillens geben. Von besonderem Interesse ist hier, welche
Vorschlage gemacht wurden und werden, um die Rickbindung

der Reprasentanten an das Volk zu gewéhrleisten.

3.2. Reprasentative versus plebiszitar-identitare

Demokratiekonzeption

Demokratien werden idealtypisch nach einer Reihe von Kriterien
unterschieden, wie etwa die Art und die Frequenz der Beteiligung
der Birger. Hier kann die reprasentative Demokratie mittels
Wahl und Reprasentation von der direkten bzw. plebiszitaren
Demokratie durch Volksversammlungen, Raten bzw.
Volksabstimmungen unterschieden werden>>.
Demokratiekonzeptionen bewegen sich damit (unter anderem)
zwischen den  Spannungspolen Reprasentation, d. h.

Vertreterschaft, einerseits und Partizipation, d. h. unmittelbarer,

53 Nach Elwein besteht dieser Verlust darin, dass nur das, was sich

systementsprechend reprasentieren lasst, ,Zugang zur Sphére der
Reprasentation” findet Regierungssystem, S. 475.

Vgl.  Waschkuhn, Demokratietheorien.  Politiktheoretische und
ideengeschichtliche Grundzuge, hier S. 18 und 25 ff.

Man spricht hier auch von output- bzw. inputorientierten
Demokratietheorien. Vgl. Denninger, Staatsrecht, S. 61 ff. Wéhrend
erstere auf die Qualitéat der Entscheidung abstellen, riicken letztere die
Quantitat der Teilhabe in den Mittelpunkt. Vgl. hierzu Scharpf,
Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, S. 21 ff. Die
Demokratie des Grundgesetzes ist ,am politischen Output orientiert”.
Vgl. Schmitt Glaeser, Starkung der politischen Mitwirkungsrechte der
Birger, S. 544 ff.
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direkter Beteiligung, andererseits®®. Im Folgenden werden diese
beiden Grundvarianten des modernen Demokratieverstandnisses

dargestellt.

3.2.1. Reprasentativ-liberale Demokratiekonzeption

Der zentrale Topos in der Beschreibung der reprasentativen
Demokratie angelsachsischer Pragung ist das Modell responsible
governement®’. Im Mittelpunkt dieser traditionellen
Demokratiekonzeption steht damit das Zustandekommen
verantwortlicher und zurechenbarer Entscheidungen. Die
reprasentative Demokratie zielt in erster Linie auf die
Ermoéglichung und das Sichtbarmachen von Verantwortung und
weniger auf Beteiligung, wenngleich die Einlésung der
Rechenschaftspflichtigkeit der Regierung zumeist Uber
Beteiligungsverfahren erfolgt.

Demokratisierung  heil3t in  dieser Perspektive weniger
.Maximierung von Beteiligungschancen®, sondern ,Maximierung
von politischer Verantwortlichkeit*. Zu den Grundelementen des
reprasentativen Demokratieverstandnisses gehort daher die

Konstituierung und Begrenzung von politischer Herrschaft®®.

Der Volkswille kommt nicht als ungeteilt unmittelbar zum
Ausdruck, sondern bedient sich der vermittelnden Einschaltung
von Reprasentanten (Vertretern), die die Willensbildung des
Volkes erst in Gang setzen und eigenverantwortlich interpretieren

und antizipieren, d.h. politische Entscheidungen treffen:

%6 Vgl. hierzu Fetscher, Politische Ideen in der jingeren Geschichte, in:

Fetscher / Minkler (Hrsg.), Politikwissenschaft: Begriffe — Analysen —

Theorien, S. 32 ff.

Vgl. Rommelfanger, Das konsultative Referendum, S. 99.

%8 Vgl. Llanque / Minkler, Politische Theorie und Ideengeschichte,
S. 285 ff.
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.Reprasentation ist die rechtlich autorisierte Ausibung von
Herrschaftsfunktionen durch verfassungsmafig bestellte, im
Namen des Volkes, jedoch ohne dessen bindenden Auftrag
handelnde Organe eines Staates oder sonstigen Tragers
offentlicher Gewalt, die ihre Autoritat mittelbar oder unmittelbar
vom Volk ableiten und mit dem Anspruch legitimieren, dem
Gesamtinteresse des Volkes zu dienen und dergestalt dessen

wahren Willen zu vollziehen®.*

Das ,Amt‘, aus dem diese Befugnis fliel3t, ist eine anvertraute
Aufgabe (Treuhand; trust)®®. Zwischen Reprasentanten und
Reprasentierten besteht daher ein Auftrags- bzw.
Vertrauensverhaltnis, fur das zwei Elemente konstitutiv sind: die
durch die Verfassung Dbegrenzte Unabhéngigkeit und
Ermessenskompetenz des Abgeordneten einerseits, die (Wahl-)

Ermachtigung durch das Volk andererseits®*.

Politische Reprasentation ist so alt wie politische Herrschaft®’. Das
absolutistische ,I'etat c’est moi“ von Ludwig XIV. forderte in spater
Zuspitzung die schon archaisch beanspruchte Verkdrperung von
Staat und Volk im Monarchen®. Es war ein weiter Weg von der
feudalen Souveranitdt, die das Volk zu reprasentieren
beansprucht Uber die Volksreprasentation, die den Monarchen
beschrankt, bis zur Volkssouveranitat, die den Volkswillen

reprasentiert®®.
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Vgl. Fraenkel, Deutschland und die westlichen Demokratien, S. 81.
Speziell zum Vertrauen vgl. Fraenkel, Deutschland und die westlichen
Demokratien, S. 81.

Zum Amtsprinzip und seinen Beziehungen zum Parlamentsrecht, s.
Schroder, Grundlagen und Anwendungsbereich des
Parlamentsrechts, S. 142 ff.

Vgl. Poulantzas, Staatstheorie, 2002, S. 16 f.

Vgl. Asbach, Staat, Politik und die Verfassung der Freiheit — Zu den
Anfangen des republikanischen Verfassungsdenkens in der
franzdsischen Aufklarung, S. 2 ff.

Vgl. Rausch, Zur Theorie und Geschichte der Reprasentation und
Reprasentativverfassung; Voigt, (Hrsg.): Der Herrschaftsvertrag.
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Der Durchbruch der Lehre von der Volkssouverénitat ist eng mit
der Verwirklichung von Représentativsystem und — verfassung

verknupft®.

Die burgerlichen Revolutionen in England, Frankreich und
Nordamerika verwirklichten zum Ende des 18. Jahrhunderts die
liberalen Ideen der Emanzipation von Feudalismus und
Absolutismus, die besonders von englischen und franzésischen

Theoretikern und politischen Praktikern formuliert worden waren®®.

Uber die Parole ,no taxation without representation“ brach mit der
Amerikanischen Revolution (1776-1783) das Prinzip der
.aktuellen® Reprasentation erstmals zur gesellschaftlichen
Wirklichkeit durch®’,

Den verfassungsrechtlichen Grundstein fur die moderne Form der
reprasentativen Demokratie, bei der das Volk nicht direkt die
staatliche Herrschaft ausubt, sondern nur indirekt durch die
Ubertragung der Herrschaftsgewalt an von ihm legitimierte
Vertreter, legte dann die franzdsische Verfassung von 1791 mit

ihrer in Titel 1l Art. 2, Abs. 2 klassischen Formulierung:

.Die Nation, von der alle Gewalten ausgehen, kann sie nur durch
Ubertragung ausiiben. Die franzosische Verfassung ist eine

Reprasentativverfassung®.*

Die Verabschiedung der amerikanischen Verfassung von 1787
brachte dann den entscheidenden Durchbruch zum modernen

Reprasentativsystem®®.

65 Vgl. Pfetsch, Theoretiker der Politk von Platon bis Habermas,

S. 22 ff.

Stichwort ,Reprasentation” in: von Nohlen (Hrsg.), Worterbuch Staat
und Politik, S. 655 f.

Ebenda.

Stichwort ,Reprasentation” in: Mickel, (Hrsg.): Handlexikon zur
Politikwissenschaft, S. 441.
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Freilich waren mit den liberalen Représentativverfassungen des
19. Jahrhunderts, sei es in den USA, England oder Frankreich,
noch drastische Wabhlrechtsbeschrdnkungen vereinbar. In
Deutschland war aber noch nicht einmal das Wabhlrecht
durchgesetzt worden: Hier blieben standische Vorstellungen
teilweise bis Ende des 19. Jahrhunderts bestehen. In Preuf3en und
Osterreich wurden Repréasentativverfassungen erst 1848/49

erlassen’®.

3.2.2. Die identitare Demokratiekonzeption

Den Gegenpol zum reprasentativen Demokratiemodell bildet das
identitdre  Demokratieverstandnis. Kernanliegen dieser an
Rousseau orientierten Demokratiekonzeption ist die Beseitigung
bzw. Aufhebung der Differenz zwischen Herrschenden und

Beherrschten’ .

Aus diesem Grund weisen die Vertreter der identitaren Demokratie
Stellvertreterschaft, Bevollmé&chtigung und das Entstehen von
Zwischengewalten als mit wahrer Demokratie unvereinbar

zuriick’.

Fur Jean-Jacques Rousseau, den Begrinder dieser

Denkrichtung”®, war ein Volk, sobald es sich Vertreter gebe, ,nicht

69

o Jager / Hass / Welz, Regierungssystem der USA, S. 45 ff.
7

Stichwort “Représentation” in: Mickel, (Hrsg.): Handlexikon zur
Politikwissenschaft, S. 442.

Llanque / Munkler, Politische Theorie und Ideengeschichte, Berlin,
2007, S. 294 f.

Fur Schmitt war Demokratie einzig ,eine dem Prinzip der Identitat (...)
entsprechende Staatsform“. Der reprasentativen Demokratie sprach er
ihren demokratischen Charakter ab, da ,das Représentative (...) gerade
das Nichtdemokratische an dieser ,Demokratie™ enthalte. Vgl. Schmitt,
Verfassungslehre, 5. Auflage, S. 223 und 218.

Marschall, Parlamentarismus, S. 34.
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mehr frei, es ist nicht mehr.“’”* Deshalb verurteilt Rousseau
Englands Parlamentarismus: ,Jedes Gesetz, das das Volk nicht
selbst beschlossen hat, ist nichtig, es ist Uberhaupt kein Gesetz.
Das englische Volk glaubt frei zu sein — es tauscht sich gewaltig,
es ist nur frei wahrend der Wahl der Parlamentsmitglieder; sobald

diese gewahlt sind, ist es Sklave, ist es nichts.“ "

Rousseau hatte damit grof3e Sympathien fur eine Form politischer
Ordnung, in der Identitdt zwischen Regierenden und Regierten
besteht, wo gesetzgebende und ausfihrende Gewalt in einer

Hand, namlich der des Volkes liegt’®.

Eine legitime politische Ordnung, die alle an das Gesetz bindet
und in der jeder Einzelne dennoch so frei ist wie zuvor, ist nach
Rousseau nur moglich durch die freiwillige vollkommene
EntauBerung des Individuums mit allen seinen Rechten an die

Gemeinschaft, die den Gemeinwillen repréasentiert’”.

Dieser Gemeinwille (Volonté générale) ist der sich am
Gemeinwohl orientierende, alle Mitglieder einer staatlichen
Gemeinschaft verbindende Gesamtwille’®. Im Gegensatz zur
Volonté de tous, der Summe aller Einzelwillen in einem Staat,
haben sich in der Volonté générale die Einzelinteressen
gegenseitig aufgehoben und bringen den ihnen innewohnenden
gemeinsamen Kern hervor’®. Durch die Bindung aller an das
Gesetz, das sie sich selbst gegeben haben, gewinnen sie eine
hohere Art von Gleichheit und Freiheit®.

74 Rousseau, Vom Gesellschaftsvertrag oder Grundsétze des

Staatsrechts, Kapitel 15.

Ebenda

Vgl. Pfetsch, Theoretiker der Politik von Platon bis Habermas, 295 ff.
Vgl. Pfetsch, Theoretiker der Politik von Platon bis Habermas, 297 ff.
Vgl. Wiegand, Symbolik und Reprasentation im Verfassungsstaat,
S. 609.

Ebenda.

Vgl. Fetscher, Rousseaus politische Philosophie.
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Diese Konzeption beruht letztlich auf der empirisch nicht haltbaren
Fiktion eines homogenen Volkswillens bzw. Gemeinwillens, wie
Rousseau es formulierte (Volonté générale). Nur im Bezug auf ein
a priori vorausgesetztes, gleichwohl nirgends belegbares
Gemeinwohl sind Regierte und Regierende identisch, wird die
Unterscheidung von Herrschenden und Beherrschten hinfallig, wie

Rousseau es fordert®!,

Gleichzeitig war Rousseau realistisch genug, eine solche Form
identitarer =~ Demokratie  fur so  voraussetzungsvoll —
Kleinrdumigkeit, Einfachheit der Sitten, wirtschaftliche Gleichheit
und Bescheidenheit — zu halten, dass sie nur von einem ,Volk von

Gottern“ eingerichtet werden konnte®?.

Rousseaus Formulierungen haben zu politisch folgenreichen
Missverstandnissen gefuhrt. Denn wenn der Gemeinwille immer
Recht hat, dann kann eine solche Konzeption zu einer Tyrannei
des Gemeinwillens — bzw. einer Minderheit, die den Gemeinwillen
fur sich beansprucht — fuhren, die die Freiheit des Einzelnen

zerstort®.

3.3. Weiterentwicklungen des reprasentativen Demokratiemodells

Im Folgenden wird auf zwei Weiterentwicklungen der
reprasentativen Demokratiekonzeption eingegangen werden.
Wahrend die elitdre Demokratietheorie den Anspruch erhebt, die
tatsachliche Funktionsweise von modernen Massendemokratien
Zu beschreiben,  weist die pluralistisch-reprasentative
Demokratiekonzeption auch normative Zuge auf, d. h. sie

formuliert, wie moderne Demokratien sein sollen.

Vgl. Schmidt, Demokratietheorien, S. 103.
Vgl. Schmidt, Demokratietheorien, S. 99.
Vgl. Ebenda, S.103.
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3.3.1. Die Theorie demokratischer Elitenherrschaft

Die Vertreter der elitistischen Demokratietheorie vertreten die
Sichtweise, dass auch unter der Bedingung demokratischer
Mehrheitsherrschaft die politischen Entscheidungen Uberwiegend
von Eliten, d. h. Minderheiten gefallt werden®*. Demokratie ist fiir
sie die Konkurrenz von Eliten um verfassungsrechtlich gebundene
und zeitlich befristete Machtausiibung. Anders als die Vertreter
einer Kritischen Demokratietheorie (s. hierzu weiter unten) sehen
sie im Phdnomen demokratischer Elitenherrschaft keinen ,Defekt”
der Demokratie. Sie vertreten die These, dass es weder ein
wissenschaftlich  einsichtiges und politisch  verbindliches
Gemeinwohlkonzept gebe, noch das Abstimmungsverhalten der

Birger bei Wahlen und Sachentscheidungen strikt rational sei.

Im Elitenmodell J. A. Schumpeters reduziert sich der
demokratische Anspruch dann allerdings auf die Methode der

Herrschaftsbestellung:

.... die demokratische Methode ist diejenige Ordnung der
Institutionen zur Erreichung politischer Entscheidungen, bei
welcher einzelne die Entscheidungsbefugnis vermittels eines

Konkurrenzkampfes um die Stimmen des Volkes erwerben.“ &

Politisch handlungsfahig werden moderne Massengesellschaften
nach diesem Modell nicht im Wege einer permanenten
Mitbestimmung aller tber alles, sondern allein mittels einer Art
.politischer  Arbeitsteilung”, bei welcher die gewahlte
Herrschaftselite auf Zeit politische Stellvertreterfunktionen
gegenuber der selbst nicht sprech- und handlungsfahigen

Bevolkerungsmehrheit wahrnimmt®®.

84 Vgl. Reese-Schéfer, Politisches Denken heute, S. 195 ff.
8 Vgl. Schumpeter, Kapitalismus, Sozialismus und Demokratie,
1950, S. 428.

86 Vgl. Schmidt, Demokratietheorien, S. 204 f.
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Was die Demokratie von anderen Formen faktischer
Minderheitsherrschaft unterscheidet ist nach dieser Definition fast
ausschliel3lich der Modus der Herrschaftsbestellung durch die
Mehrheit:

.Demokratie unter unserem Gesichtspunkt (bedeutet) nicht — und
kann es auch nicht bedeuten -, dass das Volk tatsachlich herrscht
..., Demokratie bedeutet nur, dass das Volk die Mdglichkeit hat,
die Manner, die es beherrschen sollen, zu akzeptieren oder

abzulehnen.“®’

Dieser Modus soll Durchlassigkeit, politischen Wechsel,
Diskussionsfreiheit und auch eine Art eingeschrankter Ex-post-

Kontrolle ermdglichen®,

3.3.2. Pluralistisch-reprasentative Demokratietheorie

Fir die pluralistische Demokratietheorie®® ist zentral, dass sich die
gesellschaftlichen Interessen und Meinungen in der Demokratie
widerspiegeln sollen®. Ihre Vertreter gehen davon aus, dass fir
die menschliche Natur die Verfolgung des eigenen, individuellen
Nutzens grundlegend ist. Von daher kann nicht die Homogenitat
des Denkens und Wollens das Ziel aller Politik sein, sondern die
moglichst vollstdndige Widerspiegelung (,Reprasentation”) der

mannigfachen gesellschaftlichen Interessen und Meinungen®.

87 Vgl. Schmidt, Demokratietheorien, S. 452 f.

8 Vgl. Reese-Schafer, Politisches Denken heute, S. 195 ff.

89 Vgl. als zentralen Vertreter: Fraenkel, Deutschland und die westlichen
Demokratien.

Marschall, Parlamentarismus, S. 34.

Die Vertreter der pluralistischen Demokratietheorie in der Nachfolge
des britischen Politikwissenschaftlers und Sozialisten H. Laski halten
eine Monopolisierung der politischen Entscheidungsfindung durch eine
einzelne gesellschaftiche Gruppe fur unmdoglich, weil der
Entscheidungs- und Willensbildungsprozess durch ein System von
Kraften und Gegenkraften (checks and balances) stets auf einem

90
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Erst im Austragen der vorhandenen Gegensatze, in einem
Prozess des Mit- und Gegeneinander, vollziehe sich der

Willensbildungsprozess:

... die autonom legitimierte Demokratie (begntigt) sich mit dem
Anspruch, im Rahmen und unter Beachtung der allgemein gultigen
abstrakten Prinzipien der Gerechtigkeit und der Billigkeit durch
Verhandlungen, Diskussionen und Kompromisse zur Forderung
des Gemeinwohls durch Losung konkreter Probleme beizutragen,
die, wenn auch keineswegs ausschlief3lich, doch malf3geblich
durch pragmatische Erwadgungen bestimmt werden (a posteriori-

Gemeinwohl).“ %

3.4. Neuere kritisch-partizipatorische Demokratietheorien

Die Vertreter der Kritischen Demokratietheorie gehen vom Ideal
der individuellen Selbstbestimmung aus®®. Diese Orientierung an
der Autonomie des Einzelnen kann zu zwei ganz
unterschiedlichen, gegensatzlichen Konsequenzen fihren: zur
Forderung nach gesamtgesellschaftlicher Demokratisierung,
insbesondere umfassender politischer Beteiligung einerseits, zur
(anarchistischen) Forderung nach mdglichst weitgehender
Befreiung von (staatlicher, aber auch wirtschaftlicher) Herrschaft

andererseits.

Die Anhanger der ersten Richtung verlangen die Verwirklichung
der demokratischen Postulate der Volkssouveranitat, der
Gleichheit und der politischen Selbstbestimmung durch

.mittleren Weg"“ gehalten wird, gleich weit entfernt von den jeweiligen
partikularen Interessen und Positionen. Die Politik hort auf alle und folgt
eben deshalb keiner Stimme uneingeschréankt.

Vgl. Fraenkel, Strukturanalyse der modernen Demokratie, in: ders.
(Hrsg.), Deutschland und die westlichen Demokratien, S. 330.

Vgl. Reese-Schéfer, Politisches Denken heute, S. 121.

92



74

Entscheidungsbeteiligung®. Ihre Kritik richtet sich daher gegen die
fatalen Konsequenzen der (dominierenden) »Theorie

%« und der Pluralismustheorie®.

demokratischer Elitenherrschaft
Diese Ansatze verléren die kritische Distanz zur jeweiligen
politisch-sozialen Realitéat. Die kritische Demokratietheorie setzt
dieser Wirklichkeit die Forderung nach gesamtgesellschaftlicher
Demokratisierung, insbesondere  umfassender  politischer

Beteiligung entgegen®’.

Die partizipatorische Demokratietheorie riickt die tatige Mitwirkung
der Birger, die diskursive Konfliktregelung und das Gesprach ins
Zentrum. Regierung durch Mitwirkung, und Regieren durch
Diskussion lauten die Stichworte, und nicht: Konfliktregelung durch
Befehl, Kampf oder legitime Herrschaft (wie bei Max Weber),
durch Markt und Mehrheit (wie in der Okonomischen Theorie) oder
durch Aushandeln, wie in den (hier nicht berlcksichtigten)

Spielarten der Verhandlungsdemokratie®®,

Nachfolgend werden zwei normativ anspruchsvolle Ansatze aus
der jungeren Diskussion vorgestellt, die den Versuch
unternehmen, die Verwirklichungsbedingungen der Demokratie in
unserer Zeit zu benennen: Habermas’ Theorie einer deliberativen,
d.h. einerseits durch die gemeinsame, offentliche Beratung
politischer Fragen gekennzeichnete Demokratie und andererseits

Barbers Konzept einer Starken Demokratie

3.4.1. Deliberative Demokratie

94
95

Vgl. Reese-Schafer, Politisches Denken heute, S. 122 f.

Vgl. Bachrach, Die Theorie demokratischer Elitenherrschaft. Eine
kritische Analyse.

Vgl.  Waschkuhn, Demokratietheorien  Politiktheoretische und
Ideengeschichtliche Grundzige, S. 19.

96

o Vgl. Pfetsch, Theoretiker der Polittk von Platon bis
Habermas, S. 522 ff.
% Vgl. Pfetsch, Theoretiker der Polittk von Platon bis

Habermas, S. 629 ff.
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Die Diskurstheorie von Jirgen Habermas nimmt Elemente des
liberalen und des republikanischen normativen Modells der
Demokratie auf, und integriert sie im Begriff einer idealen
Prozedur fiir Beratung und Beschlussfassung®. Dieses
demokratische Verfahren stellt einen internen Zusammenhang
zwischen Verhandlungen, Selbstverstandigungsdiskursen und
Gerechtigkeitsdiskursen her und begriindet die Vermutung, dass
unter solchen Bedingungen vernlnftige bzw. faire Ergebnisse

erzielt werden'®.

Die zentrale These von ,Faktizitat und Geltung® lasst sich in einem
Satz zusammenfassen: Der zeitgendssische Rechtsstaat ist ohne
Jradikale Demokratie“ nicht zu erhalten!®’. Radikale Demokratie
realisiert sich dementsprechend genau dann, wenn eine Identitat
von Rechtsadressaten und Rechtsautoren vorliegt, d.h. wenn die
Burger unter jenen Gesetzen leben, die sie sich selbst gegeben
haben oder gegeben haben kénnten. Diese ldentitat soll durch
deliberative Verfahren auf allen Ebenen und Stufen des

demokratischen Prozesses prozedural sichergestellt werden®?,

Die politische Offentlichkeit und der offentliche Diskurs nehmen
dafiir eine zentrale Stellung ein, da die Offentlichkeit jener Ort ist,
wo die Burger sich Uber die Grundlagen, Selbstverstandnisse und
Polittken  ihres politischen Gemeinwesens verstandigen.
Deliberation ist als verstandigungsorientierte Kommunikation

aufzufassen.

Habermas pladiert damit fur eine Umstellung vom Grundbegriff der

praktischen Vernunft hin zu einem der kommunikativen

99
100

Vgl. Reese-Schéfer, Politisches Denken heute, S. 13 f.

Habermas, Drei normative Modelle der Demokratie, in: ders. (Hrsg.),
Die Einbeziehung des Anderen — Studien zur politischen Theorie.,
S. 284 f.

Vgl. Das Vorwort in: Habermas, Faktizitdt und Geltung. Beitrédge zur
Diskurstheorie des Rechts und des demokratischen Rechtsstaates.

Vgl. Reese-Schéfer, Politisches Denken heute, S. 9.

101
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Vernunft'®®. Diese Umstellung ist fiur die deliberative

Demokratietheorie folgenreich, da die Volkssouveréanitat als
zentrale Legitimationsfigur nicht mehr subjektphilosophisch

gedacht werden kann.

3.4.2. Das Konzept der ,Starken Demokratie*

Das Konzept der ,Starken Demokratie“ beflrwortet eine
unmittelbare  Beteiligung der Bilrger an der politischen
Willensbildung im Staat'®. Ziel ist eine Republik mit den
Eckpfeilern  Partizipation, Gemeinschaft und burgerliches

Selbstvertrauen®®:

Die Zukunft der Demokratie liegt in diesem Demokratiemodell, in
der Wiederbelebung einer Form von Gemeinschaft, die nicht
kollektivistisch ist — eine Form des 6ffentlichen Argumentierens —
die nicht konformistisch ist, und dazu mit einer Reihe burgerlicher
Institutionen ausgestattet ist, die mit einer modernen Gesellschaft
vereinbar sind. Starke Demokratie ist durch eine Politik der
Burgerbeteiligung charakterisiert. Sie ist eine Selbstregierung der
Blrger, keine stellvertretende Regierung, die im Namen der

Biirger handelt*®®.

In der gegenwartigen Demokratie trenne die Reprasentation die
Politik von den Birgern und damit auch die Burger von der Politik.
Damit sinke aber auch die Bereitschaft der Blrger zur politischen
Teilhabe. Um der wachsenden Politikverdrossenheit zu begegnen

sei daher eine moderne Form der Selbstregierung nétig. Diese

103 Vgl. Pfetsch, Theoretiker der Politik von Platon bis Habermas,
S. 635 ff.

104 Barber, Starke Demokratie. Uber die Teilhabe am Politischen, S. 146.

105 Waschkun, Demokratietheorien, S. 102 ff.

106 Ebenda.



77

.Starke Demokratie* kann als dritte Form neben reprasentativer

und plebiszitarer Demokratie aufgefasst werden'’.

Zugestandenermal3en betrachten Demokratietheoretiker die
partizipatorische oder kommunitaristische (gemeinschaftliche)
Demokratie durchweg als Anachronismus, die allenfalls kleinen
Stadtstaaten wie dem antiken Athen oder dem Genf zur Zeit
Rousseaus angemessen gewesen sein. Barber halt ihnen
entgegen, dass das Problem der Grol3e oder der
Massengesellschaft nur ein Problem der Kommunikation sei und
gelost werden kann. Es komme darauf an, dezentrale, foderale
oder andere Uberschaubare kommunikationsfahige Einheiten zu
schaffen. Auf jeden Fall misse aber der Wille bestehen, die
Burger zu beteiligen und die Macht nicht den multinationalen
Konzernen, den internationalen Banken und den Kartellen zu

Uberlassen.

Barber ist sich bewusst, dass seine starke Demokratie zwar aus
einer attraktiven theoretischen Tradition abgeleitet ist, im Grunde
aber ohne (iberzeugende Praxis dasteht'°®. Er versucht deshalb in
moglichst enger Ankniipfung an existierende Institutionen einige

Verwirklichungsmadglichkeiten zu benennen.

Als historische Beispiele nennt er unter anderem Konzepte einer
nachbarschaftlichen Selbstregierung, die inspiriert ist von den
stadtischen Vollversammlungen, wie sie in einigen Neuengland-
Staaten in den USA vorkommen. Diese Versammlungen sind nicht
entscheidungs-, sondern nur beratungsbefugt!®®. Das Fernsehen

kann seiner Auffassung nach helfen, die Kommunikation sehr viel

107
108
109

Barber, Starke Demokratie: Uber die Teilhabe am Politischen, S. 9 ff.
Ebenda, S. 233.
Ebenda, S. 238.
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groRerer Einheiten herzustellen. Partizipatorische Diskussionen

sind dann auch iiber weite Entfernungen moglich**.

Barber hat ein Kurzprogramm fur seine ,starke Demokratie®
entwickelt, die konsequent bei der politischen Willensbildung
ansetzt'!. Es sind zwoélf praktische Punkte zur Wiederbelebung
des Bdurgersinns und der burgerlichen Beteiligung in einer
televisionaren Massendemokratie auf Basis eines radikal

modernisierten Rousseauismus.
Fur die vorliegende Arbeit sind insbesondere von Interesse:

1. Ein  landesweites  System  von Nachbarschafts-

versammlungen von bis zu 5000 Birgern. Diese wirden

anfangs nur Beratungsaufgaben haben, aber
maoglicherweise lokale Gesetzgebungskompetenz
erhalten*?.

2. Eine nationale Kommunikationsgenossenschaft der Blrger,
die den Gebrauch der neuen Telekommunikations-
technologien regelt und tberwacht sowie die Debatte bei

Volksbefragungen beaufsichtigt'*>.

3. Eine nationale Initiative zu Volksentscheiden, die 6ffentliche
Initiativen und Referenden zur Gesetzgebung des
Kongresses ermdglicht, mit Multiple-choice-Optionen und

einem Abstimmungsprozess in zwei Phasen**.

110
111
112

Barber, Starke Demokratie: Uber die Teilhabe am Politischen, S. 249 f.
Ebenda, S. 290 f.

Barber, Starke Demokratie: Uber die Teilhabe am Politischen,
S. 241 ff.

Barber, Starke Demokratie: Uber die Teilhabe am Politischen,
S. 247 ff.

Barber, Starke Demokratie: Uber die Teilhabe am Politischen,
S. 257 ff.
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4. Versuche mit elektronischer Abstimmung, anfangs nur fr
Erziehungszwecke und fur Meinungsumfragen, unter der

Aufsicht der Biirgerkommunikationsgenossenschaft!'>.

Von diesen und weiteren Maflinahmen erhofft sich Barber folgende

Wirkungen:

.Starke Demokratie als Burgerbeteiligung 16st Uneinigkeit bei
Fehlen eines unabhangigen Grundes durch den partizipatorischen
Prozess fortwahrender, direkter Selbstgesetzgebung sowie die
Schaffung einer politischen Gemeinschaft, die abhangige, private
Individuen in freie Birger und partikularistische wie private

Interessen in offentliche Giiter zu transformieren vermag.“ **®

3.5. Zwischenergebnis

Die Herrschaft ist in der Demokratie auf Zeit organisiert und zum

Teil uneingeschrankt in ihrer Ausibung. Die Responsivitat der

Politik im Reprasentativsystem wird gesteigert't’, wenn die

Parlamentsentscheidung in begrindeten Fallen an den

18 Das

empirischen Volkswillen gekoppelt ist
Reprasentativsystem in den demokratischen Theorien zeigt vor

allem Schwachen im Bereich der Gesetzgebungsinitiative und

115 Barber, Starke Demokratie. Uber die Teilhabe am Politischen,

S. 268 ff.

116 Barber, Starke Demokratie: Uber die Teilhabe am Politischen, S. 147.
17 Weitere Ausfuhrungen in: Uppendahl / Klee / Popp, Responsive
8 Demokratie und/oder kommunaler Korporatismus in England .

Dabei ahnelt sie anderen Kontrollmechanismen, nach welchen die
Verwaltung effektiver arbeitet, wenn sie einen Rechnungshof Uber sich
weil3. Der Gesetzgeber wird auf die Verfassung besonders sorgféltig
achten, wenn ein Verfassungsgericht existiert. Entsprechend ,lauft" ein
ganzer Politikbetrieb anders, wenn den Akteuren bewusst ist, dass die
Birger gegebenenfalls eine Sachentscheidung an sich ziehen und die
Losung der  politischen  Profis  verwerfen  kbénnen.  vgl.:

http://www.novo-magazin.de/48/novo4840.htm .
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Kontrolle. Im Weiteren werden Reprasentationsmangel der
vorhandenen reprasentativen parlamentarischen Demokratie in
der Bundesrepublik Deutschland dargestellt, um in den darauf
folgenden Kapiteln dieser Untersuchung mogliche

Korrekturansatze dieser Demokratiedefizite zu erarbeiten.

4. Kritische Betrachtung der reprasentativen Demokratie

Es sind sowohl interne als auch externe Faktoren, die die heutigen
Probleme der reprasentativen Demokratie verursachen. Im
Folgenden werden die Problematiken der
Staatsvolkszugehorigkeit, des  Parteienstaats und  der

Globalisierung in diesem Zusammenhang néher beleuchtet.

4.1. Staatsangehorigkeit und Demokratie

Unter Demokratie versteht man unter anderem, dass alle
Rechtsunterworfenen ihre Rechtsform gestalten konnen, also
quasi Mitglieder des Herrschertums sind'°. Eine Aufgabe des
demokratischen  Staates liegt darin, eine einheitliche
Rechtsordnung zu vermitteln, die an eine geschlossene

menschliche Gemeinschaft anknipft.
Die Frage, die sich hier stellt, ist, inwiefern die Rechtsordnung

auch fir dauerhaft anséssige Einwanderer geltend gemacht

werden kann.

4.1.1. Begriffserklarung

119 In diesem Zusammenhang verwendet man in der Literatur den Begriff

,Betroffenheitsdemokratie”.
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Die Teilnahme in der Gesellschaft hinsichtlich Politik, Recht,
Wirtschaft und Kultur in  Verbindung mit der staatlichen
Zugehorigkeit wird meist als Staatsangehoérigkeit oder
Staatsbiirgerschaft  bezeichnet'®®, die im  Zuge der
gesellschaftlichen Veradnderungen einem Wandel unterzogen
ist'?!, Staatsbiirgerschaft und Staatsangehorigkeit zeichnen sich
durch Machtaustibung eines Bdlrgers, in Verbindung mit

Zuweisung von Souveranitat an das Volk, aus.

Die Staatsangehdrigkeit weist einen Burger in formeller Art dem
Staatsvolk zu'?®. Der Birger wird hierdurch Teil einer kollektiven
Personengruppe, dem Staatsvolk, und grenzt sich dadurch von

anderen Staatsvolkern ab.

Die Staatsburgerschaft definiert sich tGber aktive Teilnahme eines
Burgers innerhalb der politischen Gemeinschaft des Staates und
bindet in materieller Hinsicht, namlich mit politischen und sozialen
Rechten sowie dem Recht der Freiheit, den Birger in die

staatliche Gesellschaft ein.

4.1.2. Funktion der Staatsbirgerschaft

Die Funktion einer Staatsburgerschaft in einem demokratischen

Verfassungsstaat zeigt sich im Recht politischer Mitwirkung und

120 Die Staatsangehdrigkeitskonzeption verandert sich mit den politischen

und gesellschaftlichen Verédnderungen im Staat: Vgl. Hailbronner
/Renner, Staatsangehoérigkeitsrecht, 2005, S. 4; Marx, Kommentar zum
Staatsangehorigkeitsrecht, 1997, S. 1 f., Iranbomy, Einburgerung der
Auslander in der Bundesrepublik Deutschland, in: Forschung Frankfurt,
1/1991, S. 58 ff; Iranbomy, Verfassungsrechtliche Position der
Auslander in der Bundesrepublik Deutschland, in: Hassemer /
Starzacher (Hrsg.), Forum Datenschutz.

Zu volkerrechtlichen Konzeption der Staatsangehérigkeit vgl. Geiger,
Grundgesetz und Vélkerrecht: Die Bezlge des Staatsrechts zum
Volkerrecht und Europarecht, S. 292 ff; Hailbronner in: Vitzhum (Hrsg.):
Volkerrcht, Rn. 96 ff.

Vgl. Badura, Staatsrecht Systematische Erldauterung des
Grundgesetzes, S. 29, Rn. 25.

121
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besonders deutlich im Wahlrecht, welches Mittler der

demokratischen Souveranitat ist.

Die Souveranitat wiederum besitzt nicht die Eigenschaften
vorrechtlicher Subjekte. Der Sinn der verfassungsrechtlichen
Zuweisung von Souverénitat an das kollektive Subjekt, das Volk,
ist eine Legitimation und Strukturgebung der Rechtssetzung und
darf nicht als Geltungsgrund der Rechtsordnung verstanden

werden.

Andererseits zeigt die Zuweisung von Souveranitat an das Volk
auch individualistische und gemeinschaftliche Elemente eines

123, Individualistisch, weil

demokratischen Verfassungsstaates au
individuelle  Selbstbestimmung flr die Bildung allgemeiner
Interessen fundamental ist, gemeinschaftlich, da die individuelle
Mitwirkung am politischen Geschehen folglich den eigenen
Interessen, aber auch den Interessen des Kollektivs dienlich sein

kann.

4.1.3. Staatsvolk und BVerfG

Das heutige Modell der Demokratie in der Bundesrepublik
Deutschland bezieht sich auf ein bestimmtes Staatsvolk, welches

die Staatsgewalt austibt'>*.

Das BVerfG hat mit seiner Entscheidung zum Kommunalwahlrecht
in Schleswig-Holstein festgestellt'®, dass nur Deutsche fiir die
Bundestagswahlen wahlberechtigt sind. Seiner Ansicht nach geht

es bei den Wahlen zur Volksvertretung nur um Belange des

123 Vgl. Ladeur, Deliberative Demokratie und dritter Weg — Eine neue

Sackgasse?, S. 3 ff.

Vgl. Ekardt / Radtke, Einbirgerungstest in der rechtspolitischen
Debatte, S. 30.

Vgl. BVerfGE 83, S. 37, (50 ff.).
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deutschen Volkes. Zum deutschen Volk gehort, wer gem. Art. 116
Abs. 1 GG die deutsche Staatsangehdrigkeit besitzt. Ein
Auslander kdnne nicht der ,politischen Schicksalsgemeinschaft®
angehdoren, weil er sich dieser jederzeit durch Rickkehr in den
Heimatstaat entziehen konne. Nach dieser Logik muss also, wer

zum Volk gehoren will, sich einbirgern.

Im Maastricht-Urteil des BVerfG ist ausgefiihrt, dass dem
nationalen Parlament eigene Aufgabenfelder verbleiben mussen,
in denen das Staatsvolk dem, was es — relativ homogen — geistig,
sozial und politisch verbindet, rechtlichen Ausdruck geben kann.
Gleichartigkeit wird somit als vor-verfassungsrechtliche Grundlage

der Demokratie verstanden.

In dieselbe Richtung geht es, wenn das BVerfG feststellt'?®, dass
sich erst aus den geistig-bildungsmafligen und wirtschaftlich-
sozialen Gegebenheiten der sozialpsychologische Zustand, das
gemeinsame ,Wir-Bewusstsein® bilden kann, das einen sich

aktualisierenden Gemeinschaftswillen erst erméglicht.

4.1.4. Kritik am Staatsangehdrigkeitskonzept

Einwohner der Bundesrepublik Deutschland sind nicht nur Birger
mit deutscher Staatsangehorigkeit, sondern auch Millionen Blrger
mit auslandischer Staatsangehorigkeit, von denen ein Grol3teil

ihren Lebensmittelpunkt in Deutschland hat*?’.

Diese ,inlandischen Auslander® gelten faktisch im Bezug auf die
Bundestagswahlen als ,Birger dritter Klasse“, da es ihnen trotz

langem Aufenthalt in der Bundesrepublik Deutschland verwehrt

126 Vgl. BVerfGE S. 83, 37, (50 ff.).

127 Vgl. Iranbomy, Einblrgerung im Lichte des neuen Ausléndergesetzes
von 1991, in Miuller (Hrsg.): Handbuch zur interkulturellen Arbeit,
S. 107 ff.
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bleibt, an Wahlen teilzunehmen®®. Zwar wird behauptet, dass
Auslander sich  einbirgern und somit die deutsche
Staatsbirgerschaft erwerben kénnen; tatséachlich ist jedoch der
Erwerb der deutschen Staatsburgerschaft von zahlreichen
Bedingungen abhangig, welche dieses Vorhaben unmdéglich

machen'?°,

Die weit verbreitete rechtliche Entkoppelung individueller Rechte
und Pflichten von der Staatsangehdrigkeit findet ihren Ausdruck in
diversen Ansatzen des europaischen
Demokratisierungsprozesses'®. Auf der einen Seite diirfen nun
Staatsangehorige anderer Mitgliedsstaaten der Européischen
Union auch in der Bundesrepublik Deutschland das aktive und
passive Wahlrecht bei Kommunalwahlen wahrnehmen, sofern sie
hier wohnen, und zwar gerade auch dann, wenn sie nicht die
deutsche Staatsangehoérigkeit gem. Art. 116 Abs. 1 GG besitzen.
Damit ist eine Differenzierung nach der Staatsangehorigkeit
rechtlich nicht mehr haltbar, wenn alle anderen Kriterien, darunter
ein dauerhafter inlandischer Wohnsitz des Auslanders, vorliegen.
Auf der anderen Seite zeigen die Debatten beztglich der
Einfihrung einer Unionsbilrgerschaft, dass es angesichts der
erheblichen kulturellen, sprachlichen und ethnischen Unterschiede
in Europa unmoglich ware, bezlglich der Definition der
Unionsburgerschaft das Merkmal ,Homogenitat" in den Mittelpunkt

zu stellen.

128 Vgl. Iranbomy, Verfassungsrechtliche Position der Auslander in der

Bundesrepublik Deutschland, in: Hassermer / Starzacher (Hrsg.),
Forum Datenschutz, Bd. 3, 1994.

In diesem Zusammenhang wird auf die Problematik der Aufgabe der
bisherigen Staatsangehdrigkeit fir den Erwerb der deutschen
Staatsbirgerschaft und Verlust der eigenen Identitdt hingewiesen.
Iranbomy, Einbiirgerung im Lichte des deutschen Gesetzes, Forschung
Frankfurt, 1991.

Vgl. Wessels / Schmitt, Europawahlen, europaisches Parlament und
nationalstaatliche Demokratie, in: Klingemann / Neidhardt (Hrsg.), Zur
Zukunft der Demokratie, S. 297.
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Solange die Repréasentanten des Volkes in seinem Namen
handeln, aber die Realitat zeigt, dass sich die Zusammensetzung
des Staatsvolkes von der Zusammensetzung der Burger in der
Gesellschaft unterscheidet, und ein Teil der Gesellschaft - ndmlich
die ,nlandischen Auslander® — kein Teilnahmerecht am
Wahlverfahren hat, féllt es schwer, die Handlungen dieser
Reprasentanten uneingeschréankt als demokratisch legitimiert zu

bezeichnen.

Ein weiteres internes Demokratiedefizit erkennt man bei der
genaueren Analyse der Parteienherrschaft in der Bundesrepublik

Deutschland.

4.2. Parteien und Demokratie

Gemal3 Art. 21 Abs. 1 GG haben die Parteien bei der politischen
Willensbildung des Volkes ,mit“-zuwirken und somit einen Beitrag
zur Entwicklung der Demokratie zu leisten'®. Diesen
verfassungsrechtlichen Auftrag gilt es im Folgenden zu

untersuchen.

4.2.1. Parteien und Grundgesetz

Das Grundgesetz ubertragt dem Staatsvolk im Wesentlichen die
Auswahl  seiner  parlamentarischen  Vertreter. In  der
Massengesellschaft kommen vor allem diejenigen als
Reprasentanten des Volkes in Frage, die nicht nur politisch aktiv

sind, sondern auch einer politischen Partei angehéren. Wer nicht

131 Ausfuhrlich zu diesem Thema Vgl. Képpler, Die Mitwirkung bei der

politischen Willensbildung des Volkes als Vorrecht der Parteien — Ein
Beitrag zur Auslegung des Art. 21 1S. 1 GG -.
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zu einer politischen Partei gehort, ist in der Regel von der

Maglichkeit, gewahlt zu werden, ausgeschlossen®?.

Art. 21 Abs. 1 GG erkennt als politische Parteien solche
Organisationen an, die sich nach der eigenen Zielsetzung,
Organisation und Betatigung der reprasentativen Demokratie
verpflichtet wissen und ihre Aktivitdten auf die Organisation des
Parlamentarismus ausrichten, ihre eigene politische Erfullung also
im System und Aufgabenbezug der reprasentativen Demokratie

finden®®3.

Die politischen Parteien verfigen im Vergleich zu allgemeinen
Wahlervereinigungen bei den Bundestagswahlen Uber das
Walhllistenprivileg des 8§ 18 BWG und diurfen somit gemai 8 27
BWG Landeslisten aufstellen und partizipieren an der Erstattung
von Wahlkampfkosten und an der Verteilung Kkostenloser

134

Sendezeiten™". In Bezug auf die Ausgestaltung der deutschen

Demokratie genielRen die Parteien somit eine Sonderstellung™®.

Die politischen Parteien als wichtiges Bindeglied demokratischer
Legitimation und wesentliches reprasentatives Leitungsorgan®3®
kommen ihrer Mittlerfunktion zwischen Blrger und Staat dann
angemessen nach, wenn sie innerparteilich auf demokratischer

Willensbildung fuBen™®’.

132 Vgl. Thieme, Demokratie — Ein Staatsziel im Wandel der gelebten

Verfassung, DOV 1998, 751 (753).

Vgl. Gabriel / Holtmann, Politisches System der Bundesrepublik
Deutschland, S. 628 ff.

Vgl. Skouris, Festschrift fir Karl August Bettermann mit dem Hauptitel:
Plebiszitare Elemente im reprasentativen System, S. 77 (86).

Kritische Wirdigung von Denninger, Der gebandigte Leviathan, S. 93 f;
Henke, Parteien zwischen Staat und Gesellschaft, S. 375.

Vgl. Thieme, Demokratie — Ein Staatsziel im Wandel der gelebten
Verfassung, S. 751 (753).

Vgl. Ipsen, Staatsrecht I, § 4 Rn. 108; Maunz / Zippelius, Deutsches
Staatsrecht, § 12 I, S. 77 f. Wer als Mitglied einer Partei auch Uber die
Aufstellung der Bundestagswabhllisten mitzuentscheiden hat, besitzt de
facto als Parteiburger eine Stellung als ,erstklassiger Burger” in der

133
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4.2.2. Parteienherrschaftskritik

Es ist ein offenes Geheimnis, dass manche Vertreter des Volkes
im Bundestag dazu neigen, sich vielmehr an eigenen Interessen,
Posten, Macht und Reichtum zu orientieren anstatt sich am Wohle

des Volkes auszurichten'®®

, und statt weisungsungebunden eher
tiberweisungsgebunden®®, sowie eigennitzig anstatt
gemeinniitzig zu handeln*®. Die Reprasentanten des Volkes im
Parlament sind tendenziell nicht daran interessiert, sich vom

Zentrum der Macht zu entfernen**.

Die politischen Parteien streben eine Ausweitung ihrer
Machtpositionen in allen Lebensbereichen an, z.B. durch die
Besetzung von Rundfunk- und Fernsehrdten und somit
Bestimmung Uber Personal und Programme der
Rundfunkanstalten, Uber die Ministerialorganisation in Bund und
Landern, Uber Spitzenpositionen in der Judikative, in
Aufsichtsraten und Vorstanden von grol3en Unternehmen,
Versicherungen, Banken, Sparkassen sowie

Universitatsgremien®*.

reprasentativen parlamentarischen Demokratie im Gegensatz zum
normalen Burger, der keiner Partei angehort.

138 Vgl. von Arnim, Vom schonen Schein der Demokratie. Politik ohne
Verantwortung — am Volk vorbei, S. 300 ff.

139 Zur weiteren Bedeutung der Wahlkampfmethoden der Parteien wird
verwiesen auf: Hetterich, Von Adenauer zu Schréder — Der Kampf um

o Stimmen.

Hierflr lassen sich zahlreiche Beispiele anfiihren. Exemplarisch ist
jedoch auf den Fall des Ex-Bundeskanzlers Helmut Kohl zu verweisen,
welcher in der Schwarzgeldaffare die Namen seiner Komplizen nicht
nannte und sein Ehrenwort ihnen gegeniber de facto tber das Gesetz
stellte.

Vgl. Pappi / Shikano, Regierungsabwahl ohne Regierungswahl, S. 523.
In diesem Zusammenhang ist festzustellen, dass die von den Parteien
betriebene ,Amterpatronage” fur die Demokratie ebenso typisch wie
argerlich ist Vgl. Ipsen, Staatsrecht I, § 4 Rn. 108; Maunz / Zippelius:
Deutsches Staatsrecht, 8 12|, S. 77 f.
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Daher kann als internes Anzeichen fiur die Schwéche der
Demokratie und die Beschadigung des Verhaltnisses zwischen
Burger und Parteien vor allem die oben geschilderte

,Amterpatronage“ der Politiker und Parteien genannt werden**3,

Auch Oligarchisierung, Hierarchisierung und Burokratisierung
schrdnken die innerparteiliche Beteiligung ein und blockieren
Innovationen durch die Basis (Uberinstitutionalisierung) ***. Die
politischen Parteien halten sich fir alle Fragen zustandig
(Uberforderung). Der Handlungshorizont der Volksparteien ist
allein auf die ndchste Wahlperiode bezogen, sie werden damit zu
Vertretern reaktiver Politik (Perspektiviosigkeit). Die politischen
Parteien haben sich mit den bestehenden Verhaltnissen arrangiert
(Innovationsschwache).  Aufgrund  des  Strebens  nach
Stimmenmaximierung gleichen sich die Parteien zuséatzlich
programmatisch immer mehr an (Alternativlosigkeit). Durch
personelle Verflechtungen zwischen Politik und Staat haben sich
die Parteien diesen als Monopol angeeignet (Verstaatlichung).

Weiterhin besteht die Problematik der ,Gefalligkeiten“. Die
Abgeordneten werden vom Staatsvolk fur eine Legislaturperiode
von vier Jahren gewahlt'”®. Diese Herrschaft auf Zeit hat dazu
gefuhrt, dass sich zunehmend eine Demokratie der Gefalligkeiten

entwickelt hat und sich die Abgeordneten in der Praxis daran

143 Vgl. Schmitt Glaeser, Die Abhangigkeit der Politiker als

Funktionsmangel der Demokratie, S. 10 ff.

Tocqueville untersucht die (amerikanische) Demokratie unter
Berucksichtigung von Institutionalisierung, also der reprasentativen
Demokratie. FiUr Tocqueville steht fest, dass die Demokratie die
bestmdgliche politische Regierungsform darstellt; dennoch existieren
Schwachpunkte: Die Reprasentanten zeigen sich, seiner Meinung
nach, unterqualifiziert; angetrieben durch den Fokus auf die mégliche
Wiederwahl, neigen sie zu uniberlegten, kurzsichtigen Beschliissen
und zeigen eine Schwache fir Bestechlichkeit, da die Entlohnung,
besonders in Relation zum wirtschaftlichen Bereich, karg ausfallt.

In diesem Zusammenhang wird auf die Problematik der Revidierbarkeit
der Wahlen verwiesen. Vgl.: Schmitt Glaeser, Die Abhangigkeit der
Politiker als Funktionsmangel der Demokratie, S. 10 ff.
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orientieren,  wieder gewahlt zu  werden*®.  Anstatt
weisungsunabhangig zu agieren, verhalten sich die Abgeordneten

gegentiiber ihrer Partei, Fraktion und Regierung gefallig**’.

Zudem besitzen die politischen Parteien meistens auch keine
langfristigen Konzepte fir die tief greifenden wirtschaftlichen,
sozialen, okologischen und zivilisatorischen Herausforderungen.
Sie taktieren kurzfristig mit Blick auf Wahlerfolge (Uberanpassung)
148 Die in den Programmen und der Politik der Volksparteien zum
Ausdruck kommenden Interessen und Bedurfnisse lassen ein
konkretes Profil vermissen, das Identifikationsmoglichkeiten bieten

konnte (Ubergeneralisierung).

4.2.3. Parteien- und nicht Politikverdrossenheit

Zwischen Sein und Sollen der Funktion der Reprasentanten des
Volkes besteht eine erhebliche Diskrepanz'*. Dies wird durch die

Debatte Uber Politikverdrossenheit deutlich*®.

Einig sind sich
Politiker aller Couleur in der Feststellung, dass immer mehr Blrger
sich der Mitwirkungspflicht an 6ffentlichen Belangen entziehen und

den Wahlen fernbleiben®®?.

Bei genauerer Betrachtung sieht man, dass das Volk entgegen der

Behauptung der Politikverdrossenheit weder politikmtde noch

146 Vgl. Merten, in: Festschrift fur Karl August Bettermann mit dem
Hauptitel: Plebiszitéare Elemente im reprasentativen System, S. 25.

147 Vgl. Thieme, Demokratie — Ein Staatsziel im Wandel der gelebten
Verfassung, S. 756.

148 Vgl. Galliwoda, Politikverdrossenheit — Eine Konstruktion durch die
Demoskopie?, S. 20.

149 Vgl. Maier, Politikverdrossenheit in der Bundesrepublik Deutschland:

150 Dimensionen — Determinanten — Konsequenzen, S. 39.

Vgl. Deinert, Die PDS, die rechten Parteien und das Alibi der
"Politikverdrossenheit” — Die Beweggriinde westdeutscher Rechts- und
ostdeutscher PDS-Wéahler auf dem empirischen Prifstand, S. 422 ff.
Galliwoda, Politikverdrossenheit — Eine Konstruktion durch die
Demoskopie, S. 1.
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152 sondern parteienmiide **3. Deutlich wird dies

desinteressiert ist
gerade, wenn man die Zahl der politischen Initiativen und die
Anzahl der Mitglieder der verschiedenen Vereine betrachtet, die
nach ihrer Satzung gesellschaftlichen Aufgaben dienen®*. Viele
Birger fuhlen sich nicht mehr von den Politikern in ihren Belangen
vertreten, sondern denken im Gegenteil, dass die Politiker sich

mehr dem eigenen Dienst widmen™>>.

Ein weiteres Indiz ist die geringe Zahl der Mitglieder in politischen
Parteien. Vor allem durch standige interne Machtkampfe und
Manipulation der Entscheidungen durch wenige Parteimitglieder
finden immer weniger Burger Interesse, sich aktiv in den Parteien
zu engagieren und verlassen diese in Richtung politischer
Initiativen. Hierdurch Gbernehmen sie die Aufgabe der Opposition,
die ihren parlamentarischen Dienst vielfach nicht vollstandig

ausfiuhrt.

Im Grundgesetz ist in Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG niedergelegt, dass
die Staatsgewalt vom Volke ausgeht. Doch durch die
Vormachtsstellung der politischen Parteien ist es tendenziell zu

einem Objekt des parteipolitischen Handelns degradiert worden™®.

152 Vgl. Renz, Nichtwéhler zwischen Normalisierung und Krise -

Zwischenbilanz zum Stand einer nimmer endenden Diskussion,
S.572f.

Politikverdrossenheit ~ wird in  diesem  Zusammenhang  mit
Kopfschmerzen verglichen:—,es gibt viele Arten, und nicht alle haben
dieselbe Ursache" Herles; Husmann, Die Politikverdrossenheit:
Schlagwort und Zeichen der Krise, S. 45.

Vgl. Galliwoda, Politikverdrossenheit — Eine Konstruktion durch die
Demoskopie, S. 81.

In diesem Zusammenhang wird vom Prasident des Bayerischen
Senats Walter Schmitt Glaeser von der ,politischen Klasse®
gesprochen, die alles unternimmt, um die eigene Klasse zu erhalten.
Vgl.:  Schmitt Glaeser, Die Abhéangigkeit der Politiker als
Funktionsmangel der Demokratie, S. 11; Scheuner, Schriften zum
Volkerrecht, S. 291.

Politik scheint heute in der Kunst zu bestehen, dass Volk daran zu
hindern, sich um das zu kimmern, was es angeht. Vgl. Lamprecht,
Untertanen in Europa — Uber den Mangel an Demokratie und
Transparenz, NJW 1997, 505 (505); Weitere kritische Stimmen Uber
den Mangel an Demokratie und Transparenz Vgl. Hirsch, Die
Europdische Gemeinschaft hat ein Demokratiedefizit, ZRP 2007,
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4.3. Globalisierung und Demokratie

Im Zuge der Globalisierung der  Wirtschafts- und
Kommunikationssysteme erhoht sich die Interdependenz zwischen
den nationalen Regelungssystemen®’. Dadurch ist der politische
Willensbildungsprozess der Demokratie mehr denn je von

externen Faktoren beeinflusst*>®.

In Reaktion darauf entstehen in vielen Bereichen internationale
Regelungen, in anderen Formen der Selbstkoordination oder der
Konkurrenz ~ zwischen den nationalen Ordnungen und

Regelungsmechanismen nichtstaatlicher Art*>°.

Die Erkenntnis, dass sich die Funktionen des Staates im Zuge der
Globalisierung reduziert und gleichzeitig andere Ordnungs- und
Integrationsebenen Kompetenzen hinzugewinnen, ergibt sich auch
aus der staatsrechtlichen Diskussion um die Verfassung der
europaischen Gemeinschaft'®®. Nachdem die Verfassungsstaaten
als Nationalstaaten urspringlich durch die Tendenz einer
Abgrenzung nach aul3en und nach innen gekennzeichnet waren,

haben sie sich schrittweise getffnet, wobei die internationale und

S. 69 f.; Lubbe-Wolf, Der Européische Gerichtshof muss die Grenzen
der Unionskompetenzen sorgféltig hiten, S. 277 f; Balders / Hansalek,
Die demokratische Legitimation deutscher Mitglieder des Europaischen
Gerichtshofs, ZRP 2006, S. 54 ff.

Die demokratischen Staaten sind mehr denn je mit der Lésung der
Probleme, die in Folge der &kologischen, ©6konomischen und
Migrationsproblematiken und insbesondere internationalisierten
Terrorismus- und Verbrechensbekdmpfung, der Korruption, dem
Menschenhandel, dem internationalem Wirtschaftsrecht,
Wettbewerbsrecht, Urheber- und Patentschutz, Wertpapierrecht und
dem Schutz ausléndischer Investitionen tUberfordert.

Vgl. Teubner, Globale Verfassungen — jenseits des Nationalstaats, Das
Wissenschaftsmagazin Forschung Frankfurt, 2007, S. 30 — 38; Gusy
Parlamentarische Kontrolle der Nachrichtendienste im demokratischen
Rechtssaat, ZRP 2008, 36 (32); Deleder, Rechtsstaat — Sozialstaat —
Kulturstaat — Uberlegungen zur Fortentwicklung alter Theorien,
S. 110 ff.

Vgl. Reese-Schafer, Politisches Denken heute, S. 195 ff.

Vgl. Merten, Der Staat am Ende des 20. Jahrhunderts, S. 39.
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gesellschaftsbezogene Offenheit Teil ihrer Identitat geworden ist.
Die Herausbildung neuerer politischer Entscheidungsebenen, die
im fortgeschrittenen Stadium Rechtsgemeinschaften bilden, sind

Zeichen einer EinbulRe der Verfassungssubstanz.

Je mehr Entscheidungen jedoch in transnationale Gremien
verlagert werden, desto grol3er werden die Demokratie- und
Legitimationsdefizite auf staatlicher Ebene. Die Entgrenzung der
Demokratie erschwert die Prozesse der demokratischen

Willensbildung und der politischen Identifikation*®’.

4.4. Zwischenergebnis

Abschlieend ist festzustellen, dass das Modell der
parlamentarischen  reprasentativen Demokratie in  der
Bundesrepublik  Deutschland mit ernsthaften  Problemen

konfrontiert ist'%2.

Bei der Problematik der Staatsvolkszugehdorigkeit geht es um die
Frage der Legitimationsdefizite der politischen Entscheidungen,
die die Reprasentanten im Namen des Volkes zu treffen haben,
wobei aber ein groRBer Teil der Bevolkerung davon
ausgeschlossen ist. Beim Erwerb einer Staatsangehdrigkeit sind
Anforderungen wie Landeskenntnisse, Sprachkenntnis usw. dann
kritisch zu betrachten, wenn auf diese Weise versucht wird,
Homogenitat im Sinne ethnischer, kultureller oder politischer
Hinsicht zu kreieren. Die Staatsangehorigkeit verbindet das

Individuum mit dem Souveran, dem Volk, womit Verlust und

161 Einerseits sehen sich die demokratisch organisierten Staaten mit

diversen 0Okologischen, ©6konomischen und Migrationsproblemen
konfrontiert, die sie nicht ohne internationale Zusammenarbeit
bewadltigen kdnnen. Andererseits stehen sie unter dem faktischen Druck
der multinationalen Unternehmen, die durch Lobbys ihren Einfluss
geltend machen.

Vgl. Steiger, Geht das Zeitalter des souveranen Staates zu Ende?, S.
359.
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Erwerb dieser Angehoérigkeit die Konstituierung der Person in
groBem Mal3e beeinflusst, spiegelt sie doch die Balance von
Interessen des Subjektes und der Gemeinschaft wider. Die
kulturelle, ethnische oder politische Identitat auf demokratischer
Grundlage darf nicht als Kriterium fur die Bildung des
Souveranitatssubjektes betrachtet werden, sondern
ausschlaggebend sein muss die vorhandene oder nicht
vorhandene Bindung an die Rechtsordnung des Staates flr die

Vergabe oder Vorenthaltung einer Staatsbirgerschatft.

Beziiglich der Problematik der Parteienherrschaft in der
Bundesrepublik Deutschland ist festzuhalten, dass Art. 21 Abs. 1,
S. 1 GG eine ,Garantie der Mitwirkung* der Parteien bei der
politischen Willensbildung des Volkes enthalt *°*. Da der Biirger
von staatspolitischen Sachentscheidungen ausgeschlossen ist,
sollten in einer Demokratie die Reprasentanten bestrebt sein, die

Grundlage ihrer Entscheidungen transparent zu machen*®*.

Der Staat existiert um der Menschen willen und nicht umgekehrt,
und seine Reprasentanten sollten dem Volkswillen dienen®®.
Politische Willensbildung ist der Prozess der Formung, Artikulation
und Geltendmachung von Beduirfnissen, Interessen und
Meinungen in Bezug auf die Erhaltung, Verdnderung oder
Beseitigung der fur das Gemeinwesen  konstruktiven

Herrschaftsverhaltnisse.

163 Vgl Rudolphi, Spenden an politische Parteien als

Bestechungsstraftaten, NJW 1981, 1418-1421; Maunz / Zippelius:
Deutsches Staatsrecht, 30. Auflage, § 121, S. 77 f.

Zu der Problematik der Entfernung der Parteien vom Volk wird auf die
folgenden Forschungsarbeiten hingewiesen: Maier,
Politikverdrossenheit in der Bundesrepublik Deutschland: Dimensionen
— Determinanten — Konsequenzen; Hinweis auf andere Auffassungen
in: Oberreuter / Kranenpohl / Sebaldt (Hrsg.), Der deutsche Bundestag
im Wandel: Ergebnisse neuerer Parlamentarismusforschung, S. 20 f,;
Arzheimer, K.: Politikverdrossenheit, S. 302.

Vgl. von Arnim, Wer kiimmert sich um das Gemeinwohl? — Auflésung
der politischen Verantwortung im Parteienstaat, S. 224.
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Auf Grund der Tatsache, dass die Parteien tendenziell mehr und
mehr ihren Einfluss auf alle Lebensbereiche ausdehnen und
verfestigen'®®, besteht jedoch die Gefahr, dass diese Herrscher
aufgrund ihrer Positionen an den Schalthebeln der Macht (mit der
Mdoglichkeit  der  Gesetzgebung und der  oOffentlichen
Haushaltsplanung) das Volk zusatzlich entmachten®’. Art. 21 Abs.
1, S. 1 GG enthélt kein Recht auf ,Ein-Wirkung"“, sondern nur eine
Garantie der ,Mit-Wirkung® der Parteien bei der politischen

Willensbildung des Volkes.

Will man ein Teil der Probleme l6sen, die durch die politischen
Parteien in der Demokratie entstanden sind, haben vor allem die
Parteien sich auf ihre eigentliche verfassungsmaflige Aufgabe zu
besinnen'®. Die Politiker miissen Mut zu Biirgerinteresse zeigen
und sich mit den Birgern fur das allgemeine Wohl einsetzen, statt

sich an (Uber-) Weisungen auszurichten.

Eine der zentralen Herausforderungen transnationaler
Demokratiemodelle ist in dem Umstand zu suchen, dass sich
Partizipationsrechte auf globaler Ebene nicht aus der territorialen
Zugehorigkeit, sondern aus der ,Betroffenheit” ergeben. Betroffen
sind diejenigen, die die Folgen politischer Entscheidungen tragen

sollen und sich dessen bewusst sind*®°.

166 z.B.: Die Besetzung von Rundfunk- und Fernsehraten und somit

Bestimmung Uber Personal und Programme der Rundfunkanstalten,
Uber die Ministerialorganisationen in Bund und L&ndern, uber
Spitzenpositionen  in  Versicherungen, Banken,  Sparkassen,
Aufsichtsrdten und  Vorstdnden der groRen  Unternehmen,
Universitatsgremien und Judikative.

In diesem Zusammenhang meint der Prasident des Bayerischen
Senats: ,Die Zeit, in der die Herrschenden ihre Untertanen aussaugten,
ist vorbei. In der Demokratie ist das Verhéltnis anders: Der Staat ist das
Opfer. Er wird solange (von den Parteien und Politikern) gewtirgt, bis er
Geld herausriickt.” Vgl.: Schmitt Glaeser, Die Abhangigkeit der Politiker
als Funktionsmangel der Demokratie, S. 10 ff.

Als unerlasslich fiir das Funktionieren des Staates bezeichnet Zippelius
die politischen Parteien. Vgl.. Maunz / Zippelius: Deutsches
Staatsrecht, § 12 I, S. 78.

Nach Ulrich Beck sind politische Problemlésungen entweder effizient
oder demokratisch. Effektiv sei die Integration von betroffenen
Akteuren, weil auf diese Weise Implementationsprobleme vermieden,
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Weil Mehrheitsentscheidungen unter diesen Bedingungen schwer
durchsetzbar sind, mussen neue legitimitatsstiftende

Willensbildungsverfahren entwickelt werden.

Abhilfe kénnte die Erweiterung der plebiszitdren Elemente
schaffen. Dem Volk soll die effektive Mdglichkeit gegeben werden,
eine von ihm bestimmte Angelegenheit auf die legislative Agenda
zu setzen, zu &ndern und daruber gegebenenfalls eine
Entscheidung herbeizufihren. Ausgangspunkt dieser Idee von
direkter Demokratie ist aber weder die herrschaftsfreie
Gesellschaft, noch das sich selbst regierende Volk, sondern ein
demokratisches Reprasentativsystem in Verbindung mit dem

Parlament.

Im Weiteren wird daher die verfassungsrechtliche Frage eroértert,
in welchem Verhéltnis reprasentative und plebiszitare Elemente im
deutschen Grundgesetz gestaltet sind, und ob eine Erweiterung

der plebiszitaren Elemente moglich ist.

die Folgebereitschaft erhdht und vorhandenes Wissen mobilisiert
werden koénne. Im Sinne einer effizienten Politik kAme es mithin darauf
an, auch auf internationaler Ebene Opportunitatsstrukturen fur die
Beteiligung von Interessengruppen zu schaffen. Diese miussten
Solidaritédt und kollektive Identitdt nicht wie im Territorialstaat als
gegeben voraussetzen, sondern hervorbringen. Vgl.: Beck, Das
Demokratie-Dilemma im Zeitalter der Globalisierung.
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5. Das Grundgesetz und das Verhaltnis der plebiszitaren und

reprasentativen Elemente

Um die Frage des Verhdltnisses der plebiszitaren und
reprasentativen Elemente des Grundgesetztes zu erértern, ist eine
verfassungsrechtliche Interpretation des Art. 20 Abs. 2, S. 2 GG

im Hinblick auf die dort erwahnten ,Abstimmungen® erforderlich.

5.1. Bundesgerichte und Demokratie

Die Entscheidungen des Bundesverfassungsgericht spielen eine
wichtige Rolle fur die Interpretation des Art. 20 Abs. 2 S.2 GG.
Dies ergibt sich aus Bindewirkung der Karlsruher Richterspriiche
nach § 31 BVerfGG*™.

Das Bundesverfassungsgericht hat in den genannten
»Volksbefragungsurteilen® zur Zulassigkeit von
Volksabstimmungen vom 30. Juli 1958 bezuglich der in Art. 29
und Art. 118 S. 2 GG vorgesehenen Félle zwischen
Veranstaltungen des gesellschaftlich-politischen und solchen des
staatsorganschaftlichen Bereichs unterschieden’*. Hierbei fiihrte
das Gericht aus, dass die durch Art. 5 GG mitgarantierte Bildung
der offentlichen Meinung durch demoskopische Umfragen eine
Erscheinung des gesellschaftlich-politischen Bereichs sei*’%. Somit
stellt sich die Teilnahme der Aktivburgerschaft an einer nach
Wabhlrechtsgrundsatzen und unter amtlicher Aufsicht
durchgefuhrten Volksbefragung als eine Veranstaltung des
staatsorganschaftlichen Bereichs dar'”.

170
171

BVerfGE 8, S.104 ff.

Vgl. Hufschlag, Einfihrung plebiszitarer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 49.

BVerfGE 8, S.104 (112).

BVerfGE 8, S.104 (114).
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Malgeblich ist fur die verfassungsrechtliche Einordnung einer
solchen politischen Veranstaltung, in welcher Eigenschaft der
befragte Birger angesprochen und zur Beantwortung aufgerufen
wird. Der Burger nimmt in seiner Eigenschaft im status activus,
d.h. als Glied des Staatsvolkes an der Ausiibung von Staatsgewalt
teil, auch wenn die Teilhabe an der Bildung des Staatswillens nicht
in einer rechtsverbindlich entscheidenden Weise erfolgt. Dabei
kommt es darauf an, ob die Wahrnehmung des Stimmrechts in
gleicher Weise erfolgt wie bei Parlamentswahlen und
Volksabstimmungen. Verfassungsorgane handeln
staatsorganschaftlich, d.h. sie Uben Staatsgewalt nicht nur aus,
wenn sie rechtsverbindliche Akte setzen, sondern auch, wenn sie
von Befugnissen Gebrauch machen, die nicht unmittelbar

verbindliche Wirkung entfalten'’.

Wahrend sich die gesellschaftlich-politisch erfolgende Bildung der
Offentlichen  Meinung und Vorformung der politischen
Willensbildung des Staatsvolkes ungeregelt und durch alle
verfassungsrechtlich begrenzten Kompetenzraume hindurch
vollzieht, ist das Tatigwerden des Staatsorgans — gleichguiltig in
welcher Form und mit welcher Wirkung es geschieht — im
freiheitlich-demokratischen Rechtstaat durch Kompetenznormen
verfassungsrechtlich begrenzt'”®. Weder der Bund noch das Land
durfen in jeweilige ausschlie3liche Zustandigkeiten eingreifen. In
dieser Beziehung gilt das gleiche, was das Grundgesetz
ausdricklich tber die Zustandigkeit der Gesetzgebung fur den Fall
von Gesetzen Uber Statistik bestimmt hat. Denn auch ein Gesetz
Uber Statistik gewinnt seinen Sinn erst im Zusammenhang mit

dem Gegenstand der Statistik*’®.
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BVerfGE 8, S.104 (114).
BVerfGE 8, S.104 (115 f.).
BVerfGE 8, S.104 (118 f.).
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Das Bundesverfassungsgericht hat in diesen Entscheidungen
mangels Entscheidungserheblichkeit bewusst die Frage der
reprasentativen Auspragung im Grundgesetz offen gelassen®”’.
Einige Autoren schlielen aufgrund der Urteilsgriinde auf eine
Befugnis des Bundesgesetzgebers zur einfachgesetzlichen

Anordnung zumindest konsultativer Volksabstimmungen*®,

Diese Volksbefragungsurteile erweisen sich damit im Hinblick auf

die zu untersuchende Problematik als wenig ergiebig*"®.

Da auch den ubrigen Aussagen des Bundesverfassungsgerichts
keine weiterflhrenden Aussagen Uber die Zulassigkeit der
plebiszitdren Elemente im Grundgesetz zu entnehmen ist, hilft an
dieser Stelle ein Blick auf die Entscheidungen der Bundesgerichte.
Diesen Entscheidungen kommt zwar keine dem § 31 BVerfGG
entsprechende Bindungswirkung zu; dennoch kodnnten sie
gewichtige Anhaltspunkte fur die Beantwortung der Frage nach
der Zulassigkeit von Volksabstimmungen Utber die im Grundgesetz

ausdricklich vorgesehenen Félle hinaus bieten.

Im Jahre 1954 befasste sich der Bundesgerichtshof mit einer
Veranstaltung einer im Grundgesetz nicht ausdricklich
vorgesehenen Volksabstimmung. In diesem Verfahren stellte der
Bundesgerichtshof fest, dass, sofern es dem privaten Veranstalter
der Volksabstimmung darum geht, die Meinung der Volksmehrheit
Uber eine politische Sachentscheidung zu erforschen und
festzuhalten, und dann hierdurch das Ergebnis der Mitglieder des
Bundestages beziglich ihrer Meinungsbildung bei einer

bestimmten gesetzgeberischen Aufgabe zu beeinflussen, es sich

177
178

BVerfGE 8, S.104 (121 f.).

Vgl. Pestolazza, Volksbefrafung — Das demokratische Minimum, in:
NJW 1981, 733 (735).

Vgl. Hufschlag, Einfuhrung plebiszitirer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 51.
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von der verfassungsmafligen Ordnung her gesehen um ein

neutrales Ziel handle®®.

Auch diese Entscheidung des Bundesgerichtshofs ist flr unsere
Untersuchung unergiebig, weil zum einen die Tragweite dieser
Entscheidung nicht im  staatsorganschaftlichen  Bereich
angesiedelt ist, und zum anderen die nichtamtlichen Befragungen
ebenso wie demoskopische Umfragen der Vorformung der
politischen Willensbildung des Volkes dienen und diese nach den
hierzu  vom  Bundesgerichtshof in  der vorerwdhnten
Vorbefragungsurteilen getroffenen Feststellungen von staatlicher
Willensbildung zu unterscheiden ist, d. h. der AuRerung der

Meinung oder des Willens eines Staatsorgan in amtlicher Form®®*,

Da sich die uUbrige Rechtsprechung im Grundgesetz beziiglich
nicht ausdrucklich vorhergesehener Volksabstimmungen als wenig
aufschlussreich im Hinblick auf die hier interessierende
Fragestellung erweist, wird die Erdrterung des Verhaltnisses der
plebiszitaren und repréasentativen Elemente des Grundgesetztes

nun im Wege der Auslegung von Art. 20 Abs. 2 GG versucht.

5.2. Auslegung von Art. 20. 2 GG

Um eine Vorschrift richtig auslegen zu kénnen, ist der in ihr zum
Ausdruck kommende objektivierte Wille des Normgebers

maRgeblich®

, SO wie er sich aus dem Wortlaut der Bestimmung
und dem Sinnzusammenhang ergibt, in den sie hineingestellt
ist'®. Demnach ist die Auslegung von Art. 20 Abs. 2 GG an

dessen Wortsinn anzusetzen. Aus diesem Grunde soll der

180 BGH, Urt. v. 02.08.1954 — StE 68/52, 11/54 — BGHSt 7, S.222 (229).

181 Vgl. Hufschlag, Einfihrung plebiszitdirer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 55.

Vgl. Badura, Staatsrecht Systematische Erldauterung des
Grundgesetzes, S. 16, Rn. 14.

183 BVerfGE 1, S. 299 (312).
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Wortlaut des Art. 20 Abs.2 GG den nachfolgenden Uberlegungen

vorangestellt werden:

LAlle Staatsgewalt geht vom Volke aus. Sie wird vom Volke in
Wahlen und Abstimmungen und durch besondere Organe der
Gesetzgebung, der  vollziehenden Gewalt  und der

Rechtssprechung ausgeubt".

5.2.1. Grammatikalische Auslegung

Nach allgemeinem Konsens kommt in Satz 1 das Prinzip der
Volkssouveranitat zum Ausdruck. Der insoweit klare Wortlaut ,Alle
Staatsgewalt geht vom Volke aus” weist nach Art. 20 Abs. 2 S. 1
GG dem Volk die Tragerschaft der Staatsgewalt zu®*.

Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG hat die Ausuibung der Staatsgewalt in Form
von Wahlen und Abstimmungen und durch besondere Organe der
Gesetzgebung, der  vollziehenden Gewalt  und der
Rechtssprechung zum Gegenstand.

Nach der Begriffsbestimmung des Bundesverfassungsgerichtes
werden ,Wahlen gemeinhin (als) Abstimmungen verstanden,
durch die eine oder mehrere Personen aus einem groReren
Personkreis ausgelesen werden“®®. Demnach sind die Wahlen

demokratische Personalentscheidungen durch das Staatsvolk.

Abstimmungen sind demokratische Sachentscheidungen durch
das Staatsvolk. Aufgrund der Tatsache, dass die Entscheidungen
in Form von Abstimmungen — welche fir die reprasentativen
Gesetzgebungsorgane zwingende Rechtsfolgen entfalten kénnen
— werden Abstimmungen auch als Stellungnahme des Volkes zu

ihnen gestellten Sachfragen, die im Unterschied zu blof3er

184 Vgl. Kriele, VVDStRL 29 (1971), S. 46 (60).
185 BVerfGE 47, S. 253 (276).
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Meinungskundgabe nach Art. 5 Abs.1 S.1 GG in amtlicher Form

erfolgen, betrachtet'®.

Das Grundgesetz differenziert zwar nicht ausdricklich zwischen
verschiedenen Formen von Abstimmungen, dennoch wurde eine
solche Differenzierung in der Lehre entwickelt. So trennt man
zwischen Volksentscheiden und Volksbefragungen. Dariber
hinaus normiert das Grundgesetz ein Volksbegehren, das zwar
keine Abstimmung im eigentlichen Sinne darstellt, das jedoch als
ein plebiszitares Verfahren zur Willenkundgabe des Staatsvolkes

in Sachfragen den Abstimmungen hinzugerechnet wird.*®’

Der Volksentscheid stellt eine ,Abstimmung des Volkes Uber einen
Gesetzentwurf oder eine Sachfrage” dar, in welcher das Volk eine
verbindliche Entscheidung (,Ja“ oder Nein“) beziglich der ihm
vorgelegten Sachfrage oder Gesetzesentwurf trifft.®®® Das
Volksbegehren ist ein Initiativrecht des Volkes — ,Antrag aus dem
Volk an das Volk" — und grindet sich auf die Herbeifiilhrung eines
Volksentscheides oder wie im Falle des Art. 29 Abs. 4 GG auf die
Herbeifihrung einer Volksbefragung Uber den Gegenstand des

Volksbegehrens'®°.

Im Unterschied zum Volksentscheid und dem Volksbegehren
besitzt die Volksbefragung begriffich keine zwingende
staatsrechtliche Folgewirkung®®. Eine Volksbefragung wird auch
daher als ,Volksenquete” oder ,konsultatives Referendum®

bezeichnet.**!

186 BVerfGE 8, S.104 (113).

187 Vgl. Hufschlag, Einfilhrung plebiszitarer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 40.

Vgl. Kunig in : von Minch / Kunig, Art. 29, Rn. 7.

Vgl. Stern, Das Staatrecht der Bundesrepublik Deutschland Bd. I
§25,111ba(S. 13).

Vgl. Pestolazza, Volksbefragung — Das demokratische Minimum, in:
NJW, 1981, 733 (734).

Vgl. Hufschlag, Einfihrung plebiszitarer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 44.
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Aus der Verwendung der Begriffe Wahlen und Abstimmungen in
Art. 20 Abs.2 S.1 GG ist zu schlie3en, dass es sich weder bei
Wahlen noch bei Abstimmungen um einen einmaligen Vorgang
handeln kann. Da die Begriffe Wahlen und Abstimmungen im
Plural formuliert sind und die Wahlen gemaf Art. 39 Abs.1 GG in
periodischen Abstanden abzuhalten sind, ist davon auszugehen,
dass auch bei den Abstimmungen in periodischen Abstanden das
Volk Sachentscheidungen treffen kann. Mit den besonderen
Organen der Gesetzgebung, vollziehender Gewalt und
Rechtsprechung sind die Gewalten gemeint, die die mittelbare
Staatsgewalt ausiben. Die Verbindung der einzelnen
Ausibungsformen der Staatsgewalt durch die Konjunktion ,und*
weist auf eine Gleichrangigkeit plebiszitarer und reprasentativer

Verfahren hin®2.

Nach der grammatikalischen Auslegung ist festzustellen, dass das
Verhdltnis plebiszitarer und reprasentativer Elemente nach dem
Wortlaut offen bleibt.

5.2.2. Systematische Auslegung

Bei der systematischen Auslegung der einzelnen Rechtsétze, die
der Gesetzgeber in einen sachlichen Zusammenhang gestellt hat,
ist grundsatzlich so zu interpretieren, dass diese logisch
miteinander vereinbar sind und die gesamte Regelung einen

durchgehenden und verstandlichen Sinn ergibt*®.

Der Gesetzgeber hat durch Art. 38 GG, Art 39 GG eine

ausdriickliche Konkretisierung fur Wahlen vorgenommen. Eine

192 Zu der Diskussion der Reihenfolge und Aufzdhlung der
Ausiibungsformen wird auf weitere Literatur hingewiesen, vgl.
Hufschlag, Einfiihrung plebiszitdrer Komponenten in das Grundgesetz?,
S.58.

193 BVerfGE 48, S. 246 (527).
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Konkretisierung der Abstimmungen findet im Grundgesetz in Art.
29 GG und Art. 118 S. 2 GG statt. Diese beziehen sich jedoch auf
Territorialplebiszite und stellen einen einmaligen und nicht
wiederholbaren Vorgang dar; dagegen wird der Begriff
LAbstimmungen® in Art. 20 Abs. 2 S.2 GG im Plural verwendet und
stellt damit einen wiederholbaren Vorgang dar.

5.2.2.1. Art. 29 GG

Zusatzlich unterscheiden sich Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG und Art. 29
GG in ihrer Regelungsmaterie. Wahrend Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG
die Auslibung der Staatsgewalt zum Gegenstand hat und die dort
erwahnten Abstimmungen als eine eventuelle Form der Ausiibung
von Staatsgewalt unmittelbar durch das Staatsvolk anzusehen
sind, geht es in den Abstimmungen nach Art. 29 GG besonders
um die Schaffung der territorialen Vorrausetzungen der Ausiibung
dieser Staatsgewalt. Abstimmungen nach Art. 29 GG dienen somit
nicht der Ausiibung von Staatsgewalt unmittelbar durch das Volk,
sondern der Herstellung, Anderung oder Bestatigung der
Staatlichkeit selbst, welche fir die Austibung von Staatsgewalt

eine unerlassliche Voraussetzung ist***.

5.2.2.2. Art. 146 GG

In diesem Zusammenhang verdient auch Art. 146 GG Beachtung,
denn nach Art. 146 GG verliert das Grundgesetz ,seine Gliltigkeit
an dem Tage, an dem eine Verfassung in Kraft tritt, die von dem
deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen worden ist.”
Entgegen seinem Wortlaut enthalt Art. 146 GG jedoch keine

Vorgabe zugunsten eines plebiszitaren Verfahrens zur Annahme

194 Vgl. Hufschlag, Einfilhrung plebiszitirer Komponenten in das

Grundgesetz, S. 64.
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einer gesamtdeutschen Verfassung®. Die folgende Formulierung
,von dem deutschen Volke in freier Entscheidung beschlossen* ist
Ausdruck  der allgemeinen Legimitationsprinzipien  der

Volksouveranitat und Selbstbestimmung™®.

Dies bedeutet, dass die Entscheidung des deutschen Volkes tber
eine gesamtdeutsche Verfassung, frei von aul3eren und innerem
Zwang gefallt werden muss, also gewisse freiheitlich-
demokratische Garantien auch beim Zustandekommen der neuen
gesamtdeutschen Verfassung zu wahren sind*®’. Art. 146 GG
enthalt somit eine Abstimmungskompetenz, jedoch ohne einen
Volksentscheid als den alleinigen verbindlichen Weg fur eine

gesamtdeutsche Verfassungsgebung®®.

Des Weiteren hat der Begriff des ,Volkes* in Art. 20 Abs. 2 S. 2
GG eine engere Bedeutung als in Art. 146 GG. So wird das Volk in
Art. 146 als Subjekt der Verfassungsgebung angesprochen, im
Rahmen des Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG jedoch als Organ des
verfassten Staates tatig, die von ihm ausgehende Staatsgewalt
wird demnach in Wahlen und Abstimmungen und besonderen
Organen ausgedriickt. Daher unterscheiden sich die den beiden
Normen zugrunde liegenden Abstimmungskompetenzen auch

gegenstandig.

5.2.2.3. Homogenitat

Im Hinblick auf die Zulassigkeit bundesweiter Volksabstimmungen
konnte Art. 28 Abs. 1 S. 1 GG in sofern Bedeutung erlangen, als

die Verfassungen samtlicher Bundeslander plebiszitare

195 Vgl. Hufschlag, Einfihrung plebiszitdirer Komponenten in das
Grundgesetz, S. 65.

196 Vgl. Zuleeg in: AK, Art. 146 , Rn. 3.

197 BVerfGE 5, S. 85 (131f).

198 Vgl. Kirn, in: von Miinch / Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar
Band 3, Art. 146, Rn. 5.
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Sachentscheidungen ausdriicklich zulassen*®®. Auf Grundlage
eines strikt reprasentativ. demokratischen  Prinzips des
Grundgesetzes musste man angesichts der
Verfassungswirklichkeit in den Bundeslandern eine
bundesstaatliche Spaltung des Demokratiebegriffs konstatieren.
Da jedoch die verfassungsmafige Ordnung in den Landern nach
Art. 28 Abs. 1 S.1 GG den Grundsatzen des demokratischen
Rechtsstaates im Sinne des Grundgesetzes entsprechen muss,
kann den Landerverfassungen kaum ein anderes
Demokratieprinzip zugrunde liegen als dem Grundgesetz. Die
Vereinbarkeit einer unmittelbaren Volksbeteiligung an der
Staatswillensbildung in den Landern mit dem demokratischen
Prinzip des Grundgesetzes lasst sich nicht schlissig erklaren,
wenn man die Zulassigkeit von Volksabstimmungen nicht auch auf

Bundesebene bejaht.

Der Widerspruch zwischen der Bundes- und Landesebene ist in
der Homogenitat der Landerverfassungen erkenntlich, wenn man
sie an der Gestaltungsfreiheit misst, die Art. 28 GG den
Bundeslandern beim Gestalten ihrer Regierungssysteme
einraumt. Das zeigt sich dadurch, dass samtliche Lander die
Plebiszite auf der staatlichen und kommunalen Ebene eingefuhrt
haben und dem einheitlichen Modell der ,Volksgesetzgebung"
gefolgt sind. Diesem einheitlichen Modell ist jedoch
entgegenzuhalten, dass bedingt durch die bundesstaatliche
Kompetenzverteilung auf beiden Ebenen ganz unterschiedliche
Entscheidungsmaterien zu regeln sind. Des Weiteren wird die
Ubertragbarkeit durch die unterschiedlichen institutionellen
Rahmenbedingungen der Bundes- und Landespolitik erschwert.
So gibt es in den Landern z. B. keine Zweiten Kammern, die an
der Gesetzgebung beteiligt werden kénnen.?®® Zudem kénnen die

199 Vgl. Kisker, in: Merten / Berka / Depenheuer (Hrsg.),
Burgerverantwortung im demokratischen Verfassungsstaat, S. 166.
Eine Ausnahme hierzu bildet lediglich der Freistaat Bayern, wo es bis
1999 eine Zweite Kammer gab.

200
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Strukturen der Parteiensysteme dort anders gelagert sein und ein
plebiszitares Korrektiv besonders sinnvoll erscheinen lassen®?. Im
Ubrigen stellen die plebiszitaren Verfahren aufgrund umfanglicher
Themenausschliisse bis zu nahezu untberwindlichen Quoten auf

Landesebene ein sehr seltsam angewendetes Mittel dar.

Wenn die verfassungsmallige Ordnung in den Landern nach 28
Abs. 1 S.1 GG den Grundsatzen des Grundgesetzes entsprechen
soll, dann ist damit weder Uniformitdt noch Konformitat, sondern
lediglich Homogenitat von Bundes— und Landesverfassungsrecht
gefordert. In Anerkennung ihrer foderativen Eigenstandigkeit steht
es den Landern daher frei, in ihre Verfassung
Staatsfundamentalnoten aufzunehmen, die das Grundgesetz nicht
kennt. Es wird lediglich ,ein Mindestmaf3* an Homogenitat des
Grundgesetztes und der Landerverfassungen durch Art. 28 Abs. 1
GG gefordert®®,

5.2.2.4. Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG

Nach Art. 38 Abs. 1 S. 2 GG sind Abgeordnete des Deutschen
Bundestages ,Vertreter des ganzen Volkes, an Auftrdge und
Weisungen nicht gebunden und nur ihrem Gewissen unterworfen®.
Volksabstimmungen wiirden demnach einen Eingriff in das Prinzip
des ,freien Mandats” und mithin einen Verstol3 gegen Art. 38 Abs.
1 S. 2 GG darstellen, so dass Abgeordnete aufgrund dieser
Volksbefragungen und der damit verbundenen ,Auftragserteilung®,
unter einem betrachtlichen Druck stehen kodnnten. Demnach

konnte es sich um eine nach der Verfassung unzuldssige

201 In diesem Zusammenhang kann auf die Ubermacht der CSU in Bayern

hingewiesen  werden, wodurch ein normales Funktionieren
(Wechselspiel ~ zwischen  Regierung und  Opposition) des
parlamentarischen Systems erschwert wird.

202 BVerfGE 36, S. 342 (361).
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Instruktion der Mitglieder des Bundestages und Bundesrates

handeln?®®,

Dagegen spricht jedoch, dass die Entscheidungen der
Abgeordneten standig unter dem Einfluss mehrerer Faktoren
stehen wie beispielsweise der Kirche, dazu von Verbéanden,
Lobbyisten, Medien und den Parteien®®*. Hingegen ist die freie
Orientierung des Abstimmungsverhaltens von Abgeordneten
durch die 6ffentliche Meinung nicht antidemokratisch, sondern im
Sinne des Grundgesetzes, welches besagt, dass die Staatsgewalt

vom Volke ausgeht.

Wenn das Wabhlrecht nicht aus Art. 20 Abs. 2 S. 2 GG als Form
der Ausilbung von Staatsgewalt unmittelbar durch das Volk
abgeleitet wird, sondern durch die in Art. 38 GG festgelegten
Wabhlrechtsgrundsatze, dann kdnnte ein Verfassungsvorbehalt fur

Abstimmungen des Staatsvolkes daraus abgeleitet werden®®>.

Dieser Auffassung mangelt es aber an Plausibilitdt, denn gemaf
Art. 38 Abs. 3 GG ist der Bundesgesetzgeber dazu aufgefordert,
das ,Néahere” beziiglich der Wahlen zu bestimmen. Dies setzte die
Bundesregierung in Form ,naherer Konkretisierungen um.
Folglich kann auch der Bundesgesetzgeber die Form der
Ausulbung von Staatsgewalt in Form der Abstimmungen

konkretisieren. Das Schweigen des Grundgesetzes zum Verfahren

203 Vgl. Hufschlag, Einfihrung plebiszitairer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 81.
Am Beispiel der Regierungsbildung des hessischen Landtages im
Jahre 2008 und dem Druck der SPD auf eine Abgeordnete, die nicht
bereit war, sich der Parteimeinung bezuglich der
Koalitionsvereinbarungen zu beugen, wurde das Verhalten der Partei
als totalitar und antidemokratisch bezeichnet, dies geht aus einem
Bericht der Stuiddeutschen Zeitung am 11.03.2008 hervor; beziglich des
Einflusses der Medien auf die politische Meinungsbildung wird auf
folgende Untersuchungen hingewiesen: Seifert, Analyse der
Interdependenzen zwischen Meinung, Massenmedien und Politik;
Donovitz, Journalismus und Demoskopie: Wahlumfragen in den
Medien.
205 Vgl. Hufschlag, Einfilhrung plebiszitirer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 86.
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der Abstimmungen kann somit auch nicht aufgrund der

systematischen Auslegung als Contraargument eingestuft werden.

5.2.2.5. Art. 76 ff GG

Gemal3 Art. 76 Abs. 1 GG werden Gesetzesvorlagen beim
Bundestag durch die Bundesregierung, die Mitte des Bundestages
oder durch den Bundesrat eingebracht und dann vom Bundestag
beschlossen. Aufféllig ist dabei die fehlende Erwdhnung des

Volkes neben den genannten Reprasentationsorganen.

Die fehlende Erwdhnung des Volkes in Art 76. ff. GG legt mithin
den Schluss nahe, das die Aktivbirgerschaft von einer
unmittelbaren Beteiligung an der Gesetzgebung des Bundes nicht

gewollt ist?®

. Zwar sind Abstimmungen im Grundgesetz auf
Territorialplebiszite eingeschrankt, dennoch ist in Umkehrung nicht
davon auszugehen, dass andere Sachfragen von Abstimmungen
ausgeschlossen sind. Demnach enthéalt Art. 20 Abs.2 S.2 GG mit
den dort erwahnten Abstimmungen entweder eine Befugnis des
Staatsvolkes ohne konkrete Umsetzungsmoglichkeiten oder das
Fehlen einer die LYAbstimmungen® konkretisierenden
Verfassungsnorm berechtigt zu der Schlussfolgerung, Art. 20
Abs.2 S. 2 GG stelle eine zu Volksabstimmungen auf

Bundesebene ermachtigende Blankettvorschrift dar?®”.

Plebiszitdre Verfahren muissen jedoch die parlamentarische
Legitimationskraft starken und die Entscheidungseffizienz
erhdhen, genauso wie die repréasentativen Verfahren. Die Wirkung
der Plebiszite kann sich nicht isoliert entfalten, sondern im
Gesamtkontext des Regierungssystems mit dessen ubrigen

Elementen mehr oder weniger gut harmonieren. Fur die

206 Vgl. Bryde in: von Minch / Kunig (Hrsg.), Art. 76, Rn. 25.
207 Vgl. Hufschlag, Einfilhrung plebiszitirer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 74.



109

Funktionsweise des politischen Systems erlangt die Wahl und
Ausgestaltung der direktdemokratischen Verfahren eine gréRere
Bedeutung als der Unterschied zwischen plebiszitarer und
parlamentarischer Reprasentation, insbesondere weil nur wenige,
als besonders bedeutsam empfundene Gesetze vom Volk

beschlossen werden.

Das auf eine unmittelbare Volksgesetzgebung gerichtete
Volksbegehren wirde sich demgegeniber ebenso mit der
Regelungsmaterie der Art 76. ff. GG Uberschneiden, ebenso wie

das von einem Reprasentationsorgan initiierte Referendum.

Nach der systematischen Auslegung ist festzuhalten, dass die in
Art. 20 Abs.2 S. 2 GG erwahnten Abstimmungen eine Befugnis
des Staatsvolkes ohne konkrete Umsetzungsmadglichkeit

darstellen.

5.2.3. Historische Auslegung

Aufgrund der bisherigen Auslegungsergebnisse wird versucht, im
Rahmen der historischen Auslegung den vermeintlichen Willen
des Verfassungsgebers fur die Annahme einer schwachen Form
der Staatsgewaltaustibung - Abstimmungen - in Art. 20 Abs. 2 S. 2
GG zu untersuchen. In diesem Zusammenhang wird zunachst der
Komplex der direkten Volksbeteilung in Deutschland bis zur
Entstehung des Grundgesetzes untersucht, um dies anschlielRend
anhand von Debatten der Grundgesetzgriinder naher zu

beleuchten®®®,

208 Vgl. Moller, Die verfassungsgebende Gewalt des Volkes und die

Schranken der Verfassungsrevision: Eine Untersuchung zu Art. 79 Abs.
3 GG und zur verfassungsgebenden Gewalt nach dem Grundgesetz,
S. 108 ff.
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5.2.3.1. Die Weimarer Republik

Im Jahr 1918, in welchem der erste Weltkrieg endete und die
Novemberunruhen wuiteten, wurde die Monarchie beendet und die
Weimarer Republik geboren. Sie besald sowohl demokratische
Grundprinzipien als auch eine Verfassung®®. Die Monarchisten
wollten sich nicht kampflos ergeben und attackierten die neue
Demokratie; gleiches galt fur die Linken und die Rechten. Eine
Vielzahl an Parteien reflektierte diese stetige Unruhe, was kaum

zu einer stabilen Regierung fiihren konnte.

Die Weimarer Reichsverfassung enthielt eine Reihe
direktdemokratischer Elemente als Gegenwicht zum Parlament.
Volksbegehren und Volksentscheid waren nach der Weimarer
Verfassung auch uUber Gesetze und Verfassungsanderungen

maoglich.

Die Reichsprasidenten wurden vom Volke gewahlt und waren mit
grol3er politischer Macht ausgestattet (Bspw.: das Parlament
aufzulésen, Kommando Uber die Reichswehr). Sie sollte als
Gegengewicht zum Parlament dienen, doch die haufige Nutzung
ihrer Autoritat trug auch zur Instabilitit der Republik bei. Die
Opposition bediente sich der Inflationskrise von 1923 und der
Weltwirtschaftskrise Anfang der 30er Jahre, um das Vertrauen der
Burger in die neue Herrschaftsform zu erschuttern. Zuséatzlich
zogen in den Weimarer Jahren Plebiszite seltene, meist erfolglose
und weit weniger folgentrachtige Entscheidungen nach sich®°. In
der Verfassungswirklichkeit wurden in der Weimarer Republik nur

acht Volksbegehren beantragt, von denen drei durchgefihrt

209 Weitere Ausfuhrungen zur verfassungsrelevanten Entwicklung

Deutschlands bis zum Ende der Weimarer Republik und ihrer selbst
geschaffenen Legalitatsfalle (S. 550 f.) in: Winkler, Der lange Weg nach
Westen: Deutsche Geschichte 1806-1933.

Vgl. Hufschlag, Einfuhrung plebiszitirer Komponenten in das
Grundgesetz?, S. 143 ff.

210



111

wurden, die im Ergebnis erfolglos waren®*. Die Tatsache, dass
die jeweiligen Volksbegehren keine rechtliche Wirkung erzielten,
sollte dennoch nicht verschleiern, dass sie eine Spaltung innerhalb
des Volkes und insbesondere der SPD verursachten. Durch die
Schwachung der letzten parlamentarischen Regierung der
Weimarer Republik verlor die Demokratie einen Grol3teil ihres
Haltes wodurch der Weg fur den Erfolg der Nationalsozialisten

bereitet wurde.

Die Nazi-Plebiszite der 30er Jahre zeigen, auf welche Weise die
Direktdemokratie in Deutschland als Alibifunktion fir die
Legitimation  der  Diktaturherrschaft  ausgenutzt  wurde.

Gelegentliche pseudodemokratische?®*?

Volksbefragungen sollten
den Anschein einer volksnahen Regierung vorspiegeln; dies
geschah mit groRem Erfolg. Diese Art der Volksbefragung zum
Austritt aus dem Vdlkerbund (1933), zur Ubernahme des
Reichsprasidentenamtes durch Hitler (1934) und zum Anschluss

Osterreichs (1938) brachten dem NS-Regime hohe Mehrheiten.

Die chaotischen Verhaltnisse der Weimarer Republik dienten als
Mahnmal bei der Entwicklung des deutschen Grundgesetzes®®.
Die Aufgabe, eine stabile Regierung zu erschaffen gewann
hochste Prioritat. Eine zentristische Regierungsform sollte
vermieden werden; auch wurden flir mdglichst alle

Entscheidungsorgane Uberwachungseinheiten eingefiihrt*.

21 Das Volksbegehren zur Enteignung der ehemaligen Firstenhauser

(1926), das Volksbegehren zum Verbot des Panzerkreuzerbaus (1928)
und das Volksbegehren gegen den Young-Plan (1929), Vgl. Boehl,
Demos oder Plebs?, S. 54.

Pseudodemokratisch ~ soll  heiRen, manipulative Fragestellung,
Abwesenheit jeglicher freien Meinungsdulerung und personlicher
Sicherheit.

Vgl. Perels, Uberwindung des NS-Systems durch Pluralismus — Ernst
Fraenkel — Wandlung und Kontinuitéat des Begriffs der Demokratie,
Kritische Justiz 3 / 2007, S. 286 — 296.

Vgl. Zippelius, Allgemeine Staatslehre; 15. Auflage, 8 31.
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5.2.3.2. Der Parlamentarische Rat

Der Herrenchiemseer Entwurf fir das Grundgesetz enthielt noch
keine Bestimmung, die mit dem spateren Art. 20 GG vergleichbar
war?’>. Dennoch besaR die Norm einen Vorlaufer in Art. 1 der
Weimarer Reichsverfassung vom 11. August 1919. Art. 1 Abs. 1
WRYV, welcher lautete:

.Das Deutsche Reich ist eine Republik.”

In Art. 1 Abs. 2 WRV war festgehalten:

,Die Staatsgewalt geht vom Volke aus.".

In der Sitzung vom 14. Oktober 1948 Dberiet der
Grundsatzausschuss des Parlamentarischen Rates erstmals einen
Artikel, der im Anschluss an den Grundrechtsteil in allgemeinen
Worten  die  Staatsform  bestimmen  sollte?®.  Der
Ausschussvorsitzende Hermann von Mangoldt (CDU), legte dazu

den folgenden Entwurf vor:

Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und
sozialer Rechtsstaat mit parlamentarischer Regierungsform und
bundesstaatlichem Aufbau. Das Volk ist Trager der Staatsgewalt.
In Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung wird die
einheitliche Staatsgewalt fiir jeden dieser Bereiche getrennt durch
besondere Organe ausgeubt. Rechtsprechung und Verwaltung

stehen unter der Herrschaft des fiir alle gleichen Gesetzes?"'.

Wahrend der Sitzung aul3erte sich Carlo Schmid (SPD) wie folgt

zum zweiten Absatz:

215 Vgl. Moller, Die verfassungsgebende Gewalt des Volkes und die

Schranken der Verfassungsrevision, S. 108.
Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/I, S. 288 ff.
Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/I, S. 288.

216
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»S0llen wir nicht sagen: Das Volk ist Trager aller Gewalt? Ich will
damit ausdricken, [was] die scholastische Staatslehre unter
suprema potestas oder unter plenitudo potestatis versteht und was

fur ein staatliches Gebilde charakteristisch ist.* %8

Seine AuBerungen wurden sehr kritisch aufgenommen. Helene
Weber (CDU) aulRerte Misstrauen gegenuber der ,Allgewalt”. In
den vergangenen Jahren habe man gespurt, welche Bedeutung
es haben kann, wenn ,alle Gewalt® in falschen Handen vereinigt
sei’’®. Von Mangoldt bemerkte, dass faktisch nicht alle Gewalt
beim Volk liege. Es gebe noch eine hthere Instanz. So sollte man
es unterlassen, religiose oder weltanschauliche Empfindlichkeiten
zu treffen®°. Hans Wunderlich (SPD) schlug eine Ubernahme der
Formulierung der WRV vor. Es handle sich um einer der wenigen
Satze, die sich dem Gedachtnis eingepragt hatten??!. Man einigte
sich vorerst auf den Satz:

,Das Volk ist Trager der staatlichen Gewalt“?%?,

Im né&chsten Absatz sollte laut von Mangoldt die Formulierung
.diese einheitliche Gewalt* der unter dem Nationalsozialismus
vertretenen Theorie widersprechen, durch die
Gewaltenteilungslehre erfolge eine Aufteilung der Staatsgewalt.
Zudem regte Schmid den Ausschuss dazu an, starker zu betonen,
dass das Volk als Trager der staatlichen Gewalt nicht selbst,
sondern durch besondere Organe tatig werde®. Die Gewalten
standen seiner Meinung nach nicht dem Volk gegeniiber, sondern

218
219

Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/I, 291.

Vgl. Moller, Die verfassungsgebende Gewalt des Volkes und die
Schranken der Verfassungsrevision, S. 111.

220 Ebenda.

221 Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/, S. 291.

222 Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/, S. 292.

223 Ebenda
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w224

seien ein ,Ausfluss der Volkssouveranitat*”, es gebe keine

Gewalt, die nicht der ,Ausfluss des Volkes* ware??.

Um Formulierungen wie die Lehre, nach der sich im Monarchen
der gdttliche Wille verkorpere, abzuschneiden, drickte die
Weimarer Verfassung aus, dass die Gewalt als letzte irdische
Quelle auf das Volk zurtickgehen solle — nicht auf Privilegien, nicht
nach personlichen Interessen interpretiertem Volksgeist, sondern
auf das konkrete Volk, dass die Summe der jeweils lebenden
einzelnen Deutschen sei. Daraufhin einigte man sich auf die
folgende Formulierung:

“Die Staatsgewalt geht vom Volke aus“?°.

Der Hauptausschuss akzeptierte diese Formulierung. Laut August
Zinn (SPD) habe der Allgemeine Redaktionsausschuss bewusst
die Worte ,alle Staatsgewalt* aufgenommen, um so die — im
Entwurf des Grundsatzausschusses noch in Absatz 3 betonte —

Einheitlichkeit der Gewalt zum Ausdruck zu bringen.

Nach der historischen Auslegung ist festzustellen, dass das
Verhdltnis plebiszitarer und reprasentativer Elemente nach dem
Wortlaut offen bleibt.

5.2.4. Wertung

Nach dem Zerfall des Nationalsozialistischen Regimes war im
Parlamentarischen Rat die Auslibung der Staatsgewalt in

Abstimmungen des Staatsvolks mehrfach Gegenstand der

224
225
226

Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/I, S. 293.
Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/I, S. 294.
Parlamentarischer Rat, Akten und Protokolle, Band 5/I, S. 527.
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Erorterungen. Sie hat jedoch in bewusster Entscheidung das

plebiszitare Element praktisch ausgeschaltet®®’.

In diesem Zusammenhang ist zu erwdhnen, dass das
Grundgesetz nicht direkt vom Volk, sondern von Gremien
entwickelt und letztendlich auch beschlossen worden ist, die nie
einen direkten Volksauftrag erhielten”®. Zudem wurde das
Grundgesetz niemals einer Volksabstimmung unterzogen. Die
Annahme der Praambel, ,das Deutsche Volk* habe selbst
gehandelt, ist nicht mehr als eine lllusion. Dennoch ist diese
Annahme im Grundgesetz niedergelegt und muss folglich als
richtig gelten, sofern man das Grundgesetz als uneingeschrankt

gultig ansieht.

Ein grolBer Teil der Bevolkerung hatte bis wenige Jahre zuvor
unter dem Nationalsozialismus mit seinem Fuhrerprinzip gelebt
und dieses Prinzip bis 1945 bejaht. Auch die mehr als ein
Jahrtausend alte monarchistische Tradition wirkte noch nach,
wahrend die 15 Jahre der Weimarer Republik das

Demokratieprinzip eher mit negativen Assoziationen belasteten®®.

Das Demokratieprinzip fordert aber eine freie und offene
Meinungs- und Willensbildung vom Volk zu den Staatsorganen

hin, die in die staatliche Willensbildung einmindet, und diese

221 In diesem Zusammenhang wird auf diverse Abhandlungen verwiesen,

die in der folgenden Literatur angegeben sind Vgl. Hufschlag,
Einfihrung plebiszitarer Komponenten in das Grundgesetz. S.107.

Vgl. Peck, Die Volkerrechtssubjektivitat der Deutschen Demokratischen
Republik, S. 177 ff.

Der Staat veréndert die Menschen und die Menschen den Staat.
Politische Gemeinschaften, in denen die Menschen als citoyen
verstanden werden, werden durch Gesetze organisiert. Die Gesetze
schréanken die Entfaltung des freien Willens der Birger ein. Diese
Einschrankung gibt ihnen auf der anderen Seite die Mdglichkeit, sich in
den politischen Gemeinschaften entfalten zu kénnen. Dieses reziproke
Verhéltnis von Bedingung und Bedingtheit, Zwang und Ermdglichung
befindet sich stets im Wandel.

228

229
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Voraussetzungen lagen bei der Entstehung des Grundgesetzes

noch nicht vor?° |

5.3.  Verfassungsrechtliche Zulassigkeit einer Einfihrung

plebiszitarer Elemente in das Grundgesetz

In den bisherigen Untersuchungen wurde festgestellt, dass das
Grundgesetz nur in Sonderfallen die Staatsgewaltsausibung des
Volkes durch Abstimmungen geregelt hat, gleichzeitig aber von
Art. 20 I 2 GG auch weitere Sachentscheidungen durch

plebiszitare Elemente nicht ausgeschlossen sind.

Falls der Bundesgesetzgeber jedoch beabsichtigt, dieses Defizit
durch ein einfaches Gesetz zu beheben, stinden die
verfassungsrechtlichen Bedenken gegenuber. Eine Einfihrung
plebiszitarer Elemente durch ein einfaches Gesetz versttl3t gegen
Art. 20 1l 2, 76, 77, 79 1l GG und ist somit materiell
verfassungswidrig. Das Grundgesetz hat ausdricklich die
Staatsorgane festgelegt und deren Kompetenzen gegeneinander
abgegrenzt®. Uberall wo es dies dem Gesetzgeber bzw. anderen
Organen uberlassen hat, hat das Grundgesetz dies ausdriicklich
geregelt?®2. Die Einfiihrung plebiszitarer Elemente ist nur durch
Verfassungsanderung moglich. Hierfur ist nach Art 79 Il GG eine
2/3-Mehrheit von Bundestag und Bundesrat fir eine

Verfassungséanderung erforderlich.

230 BVerfGE 20, S. 56 (97 ff.).

281 Art. 77 1 1 GG regelt abschlieRend, dass der Bundestag die
Bundesgesetze beschlief3t. Art. 77 1 2, II-IV GG sieht obligatorisch eine
Beteiligung des Bundesrates vor. Art. 76 | GG regelt das
Gesetzesinitiativrecht; das Volk wird nicht genannt. Die AbschlieRende
Zuweisung ergibt sich aus dem Umkehrschluss aus Art. 80 | GG: Kein
Staatsorgan kann ihm zwingend zugewiesene Kompetenzen auf andere
Organe delegieren.

282 Art. 10 11, 21 111, 29, 38 IIl, 45 c II, 48 IIl 3, 54 VII, 93 1I, 94 | GG bzw.
die Geschaftsordnungen betreffend Art. 40 12,52 111 2,53 a |l 4, 65 S. 4,
7712,115d 11 4 GG.
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5.4. Verfassungspoltische Argumente fur die Einfihrung
plebiszitarer Elemente

Die Befurworter von Volksinitiativen, Volksbegehren,
Volksentscheid und anderen Formen unmittelbarer Demokratie
begriinden ihre Vorschlage damit, dass die Zeit gekommen sei,
dem Volk Uber die Teilnahme an Wahlen hinaus weitere
Mdoglichkeiten unmittelbarer Einflussnahme auf die politische

Willensbildung und staatliche Entscheidungen einzuraumen®?,

Steigendes politisches Volksengagement: Diverse
Blurgerbewegungen und -initiativen auf kommunaler, wie auf
Landes- und Bundesebene zeigten den Willen der Bevdlkerung,
sich aktiv fur das Gemeinwesen einzusetzen und an seiner

Ausgestaltung mitzuwirken.

Abstand zum Volk: Der grof3te Nachteil der reprasentativen
Demokratieform ist und bleibt der grof3e Abstand zwischen Volk
und Volksvertretern. Wird das Volk tatséachlich durch die Vertreter
reprasentiert? Die Mehrheitsmeinung in der Regierung ist nicht
gleich der Volkswille; die représentative Demokratie fordert viele
Kompromisse, was wiederum fir eine klare politische Richtung
hinderlich ist. Die Volksvertreter haben die Verantwortung, die
bestmoglichen Entscheidungen im Sinne des Volkes zu fallen;
Lobbys und andere Interessengemeinschaften, die Wirtschaft

sowie der Fraktionszwang kdnnen hierbei hinderlich sein.

Lobbykratie, Lobbyismus: Lobbykratie, sprich Herrschaft der
Lobbys bezieht sich auf die Tatsache, dass, Reformen, die keine
Lobby haben, benachteiligt werden, wobei Bereiche mit starkem
Lobbyismus ausgespart werden. Lobbyisten bilden eine Form der

Interessenvertretung in der Politik. Sie beeinflussen die Exekutive

233 BT-Drs. 12/6000, S. 83 ff.
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und Legislative. Unternehmensverbande, Gewerkschaften,
Nichtregierungsorganisationen usw., integrieren ihre Interessen
gezielt in das Gesetzgebungsverfahren und Mitglieder der
Interessenverbande  erhalten relevante und  zubereitete
Informationen von deren Verbandsorganisationen. Auf diese
Weise sind politische Entscheidungen vorhersehbar und

einkalkulierbar.

Kurzsichtige Losungen: Das gleiche gilt fir den Fokus auf die
maogliche Wiederwahl, welcher Kkurzfristige und kurzsichtige
Losungen von Schwierigkeiten fordert. Dies hat mit der einfachen
Tatsache zu tun, dass die Burger selbst auch kurzfristig denken;
eine Regierung, die sich auf langfristige Losungen einlasst und in
ihrer Legislaturperiode keine oder nur maRige Erfolge mit ihren

Beschlissen erlangt, riskiert die Abwahl durch das Volk.

Parteienverdrossenheit: Zudem missten die Hinweise auf
steigende Nichtwahlerzahlen und die Hinwendung zu radikalen
Parteien als Zeichen aufgenommen werden, dass Teile des
Volkes sich von den ,Volksparteien® nicht mehr ausreichend
reprasentiert fihlten. Man spricht hierbei von einer so genannten
Parteienverdrossenheit, der man durch die erweiterten

Handlungsmoéglichkeiten entgegentreten kdnnte.

Die  Plebiszite: Insbesondere die  Volksinitiative, das
Volksbegehren und der Volksentscheid, kdmen fir die genannte
Erweiterung der Handlungsmdglichkeiten in Betracht. Auch
Verfassungsreferenden und Volksabstimmungen Uber
verfassungséandernde Gesetze, fallen in den Rahmen von

erweiterten Handlungsmaoglichkeiten.

Demokratische Weiterentwicklung: Diese Formen direkter
Volksbeteiligung ergdnzen und entwickeln das parlamentarisch-

reprasentative System zu einer partizipartiven Demokratie fort.
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Das Parlament bleibt dabei das Zentrum der politischen
Auseinandersetzungen und Entscheidungen: Das Volk als Trager
der Staatsgewalt wiirde aber einen effektiveren Einfluss auf deren
Ausuibung gewinnen, indem es das Parlament beeinflussen
konnte, sich mit ihm auferlegten Themen zu befassen oder indem

es Entscheidungen an seiner Stelle tréfe.

Festigung und Belebung des Systems: Ein Mehr an direkter
Volksbeteiligung durch aktive, interessierte und
verantwortungsbewusste Burger fuhrt auch unmittelbar zur
Festigung und Belebung der parlamentarischen Demokratie®*.
Die friedliche Revolution in der ehemaligen DDR spiegelte die
Reife und Bereitschaft des Volks wieder, verantwortlich und
rational von seinen Gestaltungsmdglichkeiten Gebrauch zu

machen.

Europaische Gemeinsamkeit: Die Erfahrungen und Einfihrung der
Plebiszite in den europaischen Nachbarstaaten zeigen, dass
selbst schwierige und komplexe Sachverhalte sachgerecht
Beurteilung finden konnen. Eine entsprechende nationale
Ergadnzung plebiszitarer Elemente stelle somit auch einen Schritt

zu mehr europaischer Gemeinsamkeit dar?®®.

234 Zur Problematik der im Innern gewandelten Staatlichkeit und dem

Konzept des Wandels der Staatsaufgaben und des
Staatsverstandnisses im Lichte des Verantwortungswandel Vgl
Schuppert, Staatswissenschaft, S. 55 ff.

23 Nach Meinung der Verfassungskommission (BT-Drs. 12/6000, S. 83 ff.)
sei das folgende gestufte Verfahren der direkten Demokratie ins
Grundgesetz einzufiigen: Mit der Volksinitiative erhalt das Volk die
Méglichkeit, den Deutschen Bundestag mit bestimmten Gegensténden
der politischen Willensbildung zu befassen; Gegenstand einer
Volksinitiative kann auch ein mit Grinden versehener Gesetzentwurf
sein. Stimmt der Deutsche Bundestag innerhalb einer bestimmten Frist
einem solchen Gesetzesentwurf nicht zu, findet ein Antrag der
Initiativvertreter auf ein Volksbegehren statt. Kommt es — durch
Zustimmung eines festzulegenden Anteils der Wahlbevdlkerung
(Quorum) — zustande, so ist es ein Volksentscheid Uber den
Gesetzesentwurf  durchzufuhren. Bei positivem Ausgang des
Volksentscheides, d. h. bei Zustimmung einer- gegebenenfalls
qualifizierten — Mehrheit der Abstimmenden, ist der Gesetzesentwurf
angenommen.
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Vorkehrender definierender Rahmen: Die Details kénnten so
festgelegt werden, dass Missbrauche ausgeschlossen sind.
Bestimmte Gegenstande der politischen Willensbildung, z. B. der
Bundeshaushalt oder offentliche Abgaben, kdnnte man von der

Volksinitiative ausnehmen lassen.

Durch eine numerische Bestimmung der Abstimmungsquoren,
z.B. durch die Bestimmung von Untergrenzen fir die Beteiligung,
konne die Durchsetzung von Sonderinteressen verhindert werden.
Entsprechend lange Fristen kdnnten Raum fir eine umfassende
Information und Diskussion in der Bevoélkerung gewdahren; sie
waren auch geeignet  Manipulationen  durch starke
Interessenverbande und einseitige Berichterstattung oder
Entscheidungen aufgrund momentaner Stimmungen
entgegenzuwirken. Zudem kénnte dem Deutschen Bundestag das
Recht eingeraumt werden, einen Alternativentwurf zur
Abstimmung zu stellen. Schlie3lich werde durch L&anderquoren
auch der foderalen Struktur der Bundesrepublik Deutschland und
damit Art. 79 Abs. 3 GG Rechnung getragen.

5.5. Verfassungspoltische Argumente gegen die Einfihrung

plebiszitarer Elemente

Im Folgenden soll untersucht werden, welche Argumente gegen
die Einfihrung der plebiszitaren Elemente in das Grundgesetz
sprechen. Hierbei wird vor allem als Grundlage fir
verfassungspolitische  Argumente gegen die Einfihrung
plebiszitarer Elemente in das Grundgesetz der Bericht der

gemeinsamen Verfassungskommission, die dem deutschem



121

Bundestag zum Thema Volksinitiative, Volksentscheid und

Volksbegehren vorgelegt wurde, zugrunde gelegt®*®.

Die Gegner von Volksinitiativen, Volksbegehren, Volkentscheiden
und anderen Formen unmittelbarer Demokratie haben

verfassungspolitische Griinde geltend gemacht.

Historisch bedingt: Der parlamentarische Rat habe gerade mit
seinem strikten Bekenntnis zur parlamentarisch-reprasentativen
Demokratie die entscheidenden Konsequenzen aus dem
Scheitern der Weimarer Demokratie gezogen und deshalb

bewusst auf Formen unmittelbarer Demokratie verzichtet.

Schwachung des Systems: Die Riuckkehr zu plebiszitaren
Elementen fihre zu einer Schwachung des Systems und einer
Abwertung des Parlaments; vor allem durch die ,hohere
Legitimitat des unmittelbaren Volksgesetzes®. Zudem sei deren
Entscheidungsfahigkeit und die Verantwortungsbereitschaft
(Verantwortungsflucht) durch die Einfihrung der plebiszitaren

Elemente entscheidend beschrankt.

Nicht zeitgemafl/Kompromissmangel: Plebiszite seien nicht mehr
zeitgemal und entsprachen keiner modernen pluralistischen
Gesellschaft und Demokratie. Zudem boten sie keine Moglichkeit

fur Kompromisssuche und -findung (Ja/Nein).

Entrationalisierung/Populismus:  Aufgrund der  Komplexitat
politischer Entscheidungen bestehe die Gefahr, dass sich die
Blrger von subjektiven oder von mediengepragten sowie nicht

objektiven Stimmen leiten liel3en.

236 BT-Drs. 12/6000, S. 83 ff.
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Abstimmungsmudigkeit: Zahlreiche Plebiszite wirden neben den
regelméaRligen Wahlen zu einer Abstimmungsmudigkeit fuhren.

Schwachung der féderalen Struktur: Plebiszite z6gen unweigerlich
eine Schwachung der fdderalen Struktur nach sich. Dem
Bundesrat werde zudem die Mdglichkeit der Mitgestaltung
genommen. Dies fiuhre zu einem Verlust der ausgewogenen
Balance zwischen zentralen und gliedstaatlichen
Entscheidungsbefugnissen in der Bundesgesetzgebung, vermittelt
durch das Miteinander von Bundestag und Bundesrat.

Des Weiteren sprechen gegen die Einfihrung plebiszitarer

Elemente in das Grundgesetz®®’:

Informationsfluss: Da in der direkten Demokratie viele
Entscheidungen vom Volk getragen werden (kdnnen), findet sich
auch hier die Schwierigkeit von kurzsichtigen Ldsungsansatzen,
die letztlich evtl. schadlich fir das Volk ausgehen konnten. Die
direkte Demokratie fordert einen guten Informationsfluss, damit
der einzelne Blrger seine Entscheidung auf Tatsachen basieren
kann. Polemisch formulierte Informationen, wie Werbung oder
reilRerisch aufgemachte Berichterstattungen, kénnen hier negativ
beeinflussend wirken. Zu viele Entscheidungszwange kdnnen das
Volk Uberfordern und zu politischer Verdrossenheit, also

Nichtbeteiligung, fihren®3,

Diese Feststellung lasst sich ebenso auf alle anderen
Demokratieformen Ubertragen. Die Flut an Informationen, die der
Wabhler in der reprasentativen Demokratie von Parteien erhalt
(Parteiprogramm), ist meist schwer zu be- und verarbeiten.
Allerdings kann sich der Wahler an der allgemeinen politischen

Ausrichtung der Parteien orientieren und muss daher nicht, um

231 BT-Drs. 12/6000, S. 83 ff.
238 Wie schon oben bemerkt, spielt in der direkten Demokratie die
Weitergabe von Informationen eine wichtige Rolle.
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eine Entscheidung zu treffen, das gesamte Programm aller

Parteien durchlesen.

Hohe Kosten: In der plebiszitaren Demokratie hingegen sind
moglichst alle Informationen zu jedem zu entscheidenden Thema
aufzunehmen. Informationsweitergabe ist immer eine Kostenfrage,

womit die direkte Demokratie mit hoheren Kosten verbunden ist.

5.6. Zwischenergebnis

Die Argumente gegen die Einfihrung von plebiszitaren Elementen
in das Grundgesetz leuchten teilweise ein, sind jedoch fir eine
vollstandige Nichtbeachtung dieses Instrumentes (Abstimmung)
im Sinne der Demokratie nicht von ausreichender Uberzeugung.
Zwar kann auch eine Einfuhrung plebiszitdrer Elemente in das
Grundgesetz die gegenwartigen Schwierigkeiten der Demokratie
nicht vollstéandig beseitigen und es besteht auRerdem die Gefahr,
dass Parteien und Lobbys dieses Instrument zu deren Gunsten
ausnutzen, aber die Einfihrung plebiszitarer Elemente in das
Grundgesetz bringt keine grol3eren Nachteile, als sie derzeit in der
reprasentativen Parteiendemokratie der Bundesrepublik zu finden
sind. Bei der Betrachtung der verfassungspolitischen Meinung aus
Sicht heutiger Entscheidungstrager sollte das Volk neben Wahlen
kein Recht besitzen, in Form direkter Demokratie aktiv
einzuschreiten. Wiuirde das Volk dem |Initiativrecht zur
Gesetzgebung zusprechen, bedeutete dies Machtverlust der

derzeitigen Entscheidungstrager.

Verfassungspolitisch ist fur die Einfihrung eines Initiativrechtes fur
die Gesetzgebung auf Bundesebene eine 2/3 Mehrheit nétig und
die Umsetzung dieses Vorhabens scheint aus heutiger Sicht

schwer madglich.
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Dennoch sprechen die bisherigen Argumente fur die Einfihrung
plebiszitarer Elemente in das Grundgesetz nicht gegen die
Erweiterung des Kontrollrechtes durch das Volk. Dies ist
insbesondere verfassungspolitisch notwendig, da eine Trennung
zwischen den drei Gewalten im Staat durch die Parteien
unterwandert wurde. Die Parteien entscheiden, wer die wichtigen
Positionen in Gerichten, in der Verwaltung, den Parlamenten und
der Regierung ausflllt. Die Funktionskontrolle des Parlamentes ist
somit gegenuber der Regierung geschwacht. Bedingt durch das
reprasentative System kann das Volk seine Staatsgewalt nur
mittelbar austben. Die Schwachung des Parlamentes bedeutete
gleichzeitig einen weiteren Machtentzug des Volkes.

Es stellt sich nun die Frage, wie dieser Machtentzug ausgeglichen
werden konnte. Moglicherweise kann die Demoskopie der
Demokratisierung dienen. Im folgenden Kapitel wird der Komplex

der Demoskopie und Demokratie naher beleuchtet.
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6. Demoskopie

Es stellt sich in diesem Abschnitt die Frage, ob durch die
Demoskopie den Defiziten der reprasentativen Demokratie

abgeholfen werden koénnte.

Zum einen konnte sie einen Beitrag zur Kontrollfunktion leisten,
indem sie die Stimmung/Meinungen des Volkes aufnimmt und so
transparent fur die Mitglieder einer Gesellschaft macht und auf
diese Weise zur Verortung der Individuen beitragt, in dem Sinne,
dass sie ihre Meinung mit der Meinung der andern abgleichen,

andern und befestigen kdnnte (horizontale Kontrollfunktion).

Die Reprasentanten konnten sich diese Information ebenfalls zu
Nutze machen, um ihre Politik entsprechend zu lenken (vertikale
Funktion). Die vertikale Kontrollfunktion der Demoskopie bewirkt,
dass die Reprasentanten im Laufe der politischen
Entscheidungsfindung die Meinung des Volkes in Betracht ziehen

kann, um somit die Legitimation seiner Entscheidung zu erhéhen.

Der Repréasentant soll hierdurch nicht unter Druck gesetzt werden,
er soll seine politischen Entscheidungen frei nach seinem
Gewissen treffen. Die Demoskopie koénnte damit den
beiderseitigen Interessen als ein konsultatives Element im
Prozess der politischen Meinungsbildung dienen, ohne dass die

Legitimitat des reprasentativen Systems in Frage gestellt wird.

Meinungsumfragen und Volksbefragungen, als Teil der
Demoskopie, sind wichtige Elemente im Konzept der Demokratie.
Durch sie kann die offentliche Meinung gebildet, geandert und

gefestigt werden.

Das BVerfG hat in seinen Volksbefragungsentscheidungen die

Volksbefragungen aus kompetenzrechtlichen Grinden fir
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verfassungswidrig erklart, gleichzeitig aber darauf hingewiesen,
dass gegen Volksbefragungen trotz ihrer rechtlichen
Unverbindlichkeit auch sonstige verfassungsrechtliche Bedenken,
insbesondere wegen VerstoBes gegen das Prinzip der
reprasentativen Demokratie und gegen das Grundrecht der freien
MeinungsauRRerung bestehen kénnten®*®. Die Zurechnung von
Plebisziten und Volksbefragungen zum staatsorganschaftlichen
Bereich der Staatswillensbildung und die damit einhergehende
Unterwerfung unter die Kompetenznormen schlieRen eine
einfache Wertung der 6ffentlichen Meinung als Plebiszit aus®*.
Der indirekte Einfluss der offentlichen Meinung auf die
Staatswillensbildung ist jedoch nicht zu bestreiten, insbesondere
im Bereich  der  Vorbereitung der  Wahlprogramme,
Kandidatenauswahl der Parteien und deren Ausrichtung zur
Wiederwahl der Reprasentanten durch das Volk. Daher wird die
Offentliche Meinung als ,quasi plebiszitares Element der

Demokratie® in Betracht gezogen®**.

Demokratie kann Normen nicht allein oder auch nur Uberwiegend
mit obrigkeitlichem Zwang durchsetzen, sondern ist in ihrem
Anspruch zunéchst einmal auf die freiwillige Akzeptanz von
Normen durch die Burger angewiesen. Wenn einmal
rechtspolitische Entscheidungen flir den Augenblick im
Widerspruch zur herrschenden offentlichen Meinung geféllt
werden, so miussen diese, zumindest auf langere Sicht, die
Chance der Akzeptanz durch die Mehrheit der Gesellschaft haben.
Mit Hilfe der Demoskopie wird versucht, der ganzen Breite der
Offentlichen Meinung die Sachverhalte von Interesse fur das

Gesetzgebungsverfahren zuganglich zu machen?*.

239 BVerfGE 8, S. 104 ff; 8, S. 122 ff.

240 Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensse (Hrsg.): Handbuch des Staatsrechts, § 42 , Rn. 27.

Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensse (Hrsg.), 8§ 42, Rn. 29.

Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensse (Hrsg.), § 42, Nr. 31.

241

242
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In der Sozialforschung besteht die herrschende Meinung, dass im
offentlichen Diskurs langfristig Konsens erzielt werden kann, und
zwar mit Hilfe der Statistik, die nicht alles, aber einiges beweisen
kann®*®. Dies gilt besonders in Hinblick auf vermeintliches
Allgemeinwissen auf das sich politische Entscheidungstrager
stitzen, um Handlungen zu rechtfertigen, die genauer betrachtet
dem Wohl des Volkes nicht dienlich sind. Empirische
wissenschaftliche Untersuchungen, oder in anderen Worten
wissenschaftlich ermittelte Fakten, kénnen in Uberprifbarer Weise
dazu dienen, Handlungen der Volksvertreter zu hinterfragen bzw.

Handlungsorientierung zu ermdglichen.

Im folgenden Kapitel wird der Komplex der Meinungsforschung
(,Demoskopie“) dahingehend untersucht, ob und falls ja, inwieweit
die Demoskope die Ruckkopplung der Repréasentanten an das
Volk verstarken kann. Zunadchst wird versucht, den Begriff
.Demoskopie” zu definieren, um im Anschluss daran das Konzept

der ,Offentlichen Meinung“ naher zu beleuchten.

6.1. Definition

Das Wort Demoskopie ist ein auf griechischen Wurzeln
basierendes Kunstwort — das wortlich wohl am besten mit
.volksbeschau“ Ubersetzt werden kann; sein amerikanisches
Aquivalent ist ,public opinion research* — Meinungsforschung,
Erforschung der 6ffentlichen Meinung. Ausfihrlicher formuliert ist
Demoskopie ,die Methode, durch Befragung genau umrissener
Bevdlkerungsgruppen, deren Einstellung zu aktuellen, politischen,
wirtschaftlichen und sozialen Problemen festzustellen, um so

Aufschlisse Uber die Meinungen und Lebensverhéltnisse der

243 Vgl. Donovitz, Journalismus und Demoskopie: Wahlumfragen in den

Medien, S. 140.
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Bevolkerung zu gewinnen...“***. Dabei bedient sich die

Demoskopie mathematischer Verfahren®®.

Demoskopie ist ein Teilbereich der empirischen Sozialforschung.
Sie ist eine Ergdnzung zur akademisch-organisierten empirischen
Sozialforschung politikwissenschaftlicher Ausrichtung, die in der
Regel durch anspruchsvollere theoretische Fragestellungen,
daraus resultierende schwierige Umsetzungsprobleme und weit
aufwandigere statistische Analysen der ermittelten Daten

gekennzeichnet ist**°.

Unter politischer Meinungsforschung wird im Deutschen
hauptsachlich die auftragsgebundene, kommerzielle politische
Wahlforschung verstanden, die vor allem auf — in regelmaRigen
Abstanden wiederholten — Momentaufnahmen der Stimmungen

und Meinungen in der Bevélkerung ausgerichtet ist**’.

Im Weiteren werden die Methoden der Meinungsforschung néaher

beleuchtet.

6.2. Methoden der Demoskopie

Die Meinungsforschung untersucht anonym geauf3erte Meinungen
und Einstellungen, die als valider Indikator fur 6ffentliche Meinung
zu Issues angesehen werden kdénnen. Der Befragungsvorgang der
Demoskopie geht aus umfangreichen  wissenschaftlich

qualifizierten Arbeitsleistungen hervor. Bei diesen Untersuchungen

244 Artikel ,Meinungsforschung®, in: Brockhaus. Enzyklopadie in 30

Banden, Band 12, S. 184.

Die absoluten Zahlen finden ihre Bedeutung erst im Kontext mit der
Realitdt. Ohne mathematische Regeln kénnen Mehrheit und Minderheit
nicht bestimmt werden, so dass das Modell der reprasentativen
Demokratie nicht funktionieren kdnnte. Naheres: Keller, Arch&ologie der
Meinungsforschung — Mathematik und die Erganzbarkeit der politischen
Konstanz.

Seifert, Analyse der Interdependenzen zwischen Meinung,
Massenmedien und Politik, S. 3.

247 Ebenda.
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wird ein Teil der Gesamtheit befragt und das Ergebnis dann auf
diese Gesamtheit bezogen.

Um die Heterogenitat der zu Befragenden (Wahlberechtigten)
widerzuspiegeln und ein moglichst exaktes Abbild der
Wahlerschaft zu erlangen, bedient sich die Wahlforschung des
Stichprobenverfahrens. Im Erhebungsverfahren werden im Wege
der Nutzung moderner Kommunikationstechnik mit Hilfe eines
standardisierten Interviews vergleichbare, verallgemeinerbare

Daten erhoben.

6.2.1. Stichprobenerhebung

Meinungsumfragen basieren auf Stichproben der
Gesamtbevdlkerung, die in der Regel ein- bis zweitausend Blrger
umfassen®?®. Die Verfahren der Stichprobenerhebung kamen
erstmals mit den Studien ,The People's Choice* von
Lazarsfeld/Berelson/Gaudet (1940-1944), ,Voting“ von Berelson/
Lazarsfeld/ McPhee (1954), ,The Voter Decides” von Campbell/
Gurin/ Miller (1954) nach Deutschland®*.

Erstere Studie beschéftigte sich dabei auch mit den
methodologischen Fragen der Anwendung der Panel-Technik®®.
Die bekannte Quotenstichprobe Gallups von 1936 war deshalb so
erfolgreich, weil die befragten Wahlberechtigten ein getreues

Abbild der amerikanischen Wahlerschaft darstellten®.

Im Weiteren missen die Stichproben reprasentativ sein. Dies ist

gegeben, wenn in ihr die Heterogenitdt der Elemente der

248 Vgl. Kichler, in Fetscher / Minkler (Hrsg.): Politikwissenschaft —

Begriffe, Analysen, Theorien, S. 555 ff.

Ausfihrlich hierzu Burklin / Klein, Wahlen und Wahlerverhalten.

Panel-Technik bedeutet: wiederholte Befragungen derselben Personen

in zeitlichen Abstanden.

251 Vgl. Kaase / Pfetsch, Umfrageforschung und Demokratie in:
Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung: Zur Zukunft der
Demokratie, S. 153.

249
250
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Grundgesamtheit genau in dem Verhdaltnis wiederkehrt, in
welchem sie in dieser vorherrscht. Die Stichprobe wird dann zum
verkleinerten Abbild der Gesamtheit. Dies setzt voraus, dass der
Aufbau der Grundgesamtheit bekannt ist und das jedes Element
eine Chance hat, ausgewéhlt zu werden. Dies ist nur dann der
Fall, wenn die Auswahl zufallig erfolgt. Dem einzelnen Interviewer
soll kein Spielraum bleiben, die zu befragenden Personen selbst
auszuwahlen. Praktisch lasst sich dies aber nicht genau
uberwachen. Um die Représentativitat der Stichprobe hinsichtlich
Alterszusammensetzung, Geschlecht, sozialer Lage und
regionaler Herkunft zu gewéahrleisten, werden zum einen die
Wabhlerverzeichnisse (Name, Geburtsdatum) herangezogen, zum
anderen wird mit Hilfe des jeweiligen Statistischen Jahrbuchs eine
.,Gewichtung” der Daten erreicht, um z. B. Selbstadndige und
Angestellte, berufstatige Ehefrauen und mithelfende
Familienangehdrige stellvertretend erfassen zu kdnnen. Werden
beispielsweise mehr Frauen als Manner befragt, da jene immer
noch seltener erwerbstatig sind und daher tagsuber leichter
befragt werden kénnen, so wird der Anteil der Frauen mit einem
Faktor multipliziert, welcher ihn auf den tatsachlichen

Bevolkerungsanteil reduziert.

Entsprechend wird vorgegangen, wenn die
Altersgruppenverteilung dem tatsachlichen Verhdaltnis in der
Gesamtbevdlkerung nicht entspricht. Dieses Verfahren hat jedoch
den Nachteil, dass die tatsachlich realisierte Stichprobengréf3e
nicht von vornherein feststeht: Zu befragende Personen sind nicht
anwesend, krank, im Urlaub oder anderweitig beschaftigt.
Informationen dartber, welche Personen (nach den sozialen
Kriterien) ausgefallen sind und hinsichtlich welcher Merkmale die
Stichprobe nun nicht mehr reprasentativ ist, stehen nicht zur

Verfigung.



131

Bei der Wahlnachfrage stellt sich dieses Problem freilich nicht.
Hier ist es schwierig die Befragten reprasentativ nach ihrem
sozialen Status auszuwahlen. Nach der mathematischen Theorie
ist der in einer Stichprobe von 1000 Personen ermittelte Anteil nur
mit einem Fehler von naherungsweise plus/minus drei

Prozentpunkten behaftet®®.

Das heil3t, spricht das Ergebnis
beispielsweise von 51 %, so liegt der eigentliche (theoretische)

Wert zwischen 48 und 54 %.

Doch auch das bleibt pure Annahme, die von bestimmten idealen
Voraussetzungen ausgeht, die es in der Praxis nicht geben kann.
Es muss deshalb von einer viel grolB3eren Fehlerquote
ausgegangen werden. Nicht einmal die theoretisch angenommene
Fehlertoleranz wird den Umfrageergebnissen erganzend
hinzugefigt. In den USA ist eine solche Angabe von
Fehlertoleranzen ein Gebot wissenschaftlicher Redlichkeit, die
zumindest von seridsen Medien streng beachtet wird®>>. Neben
jedem Artikel der New York Times, der ausfuhrlich Uber die
Ereignisse einer Meinungsumfrage berichtet, wird ein Kastchen
veroffentlicht, in dem unter der Uberschrift ,How the poll was
conducted” grundlegende Informationen zu methodischen Details
gegeben werden®*. Ahnliche Bemihungen blieben in
Deutschland bisher erfolglos®®°. Ohne diese Informationen kénnen
aber (Ubertriebene Erwartungen an die Madglichkeiten der

Demoskopie gestellt werden, die sich vermeiden lieRen®®°.

Die Fehlerquote der Stichprobe ist auch ein Faktor, der das

Ergebnis der Untersuchungen mit beeinflusst. Denn die Fehler

252 Vgl. Kaase, Die Bundesrepublik Deutschland nach der

Bundestagswahl 2002, S. 7.

Vgl. Kuchler, in: Fetscher / Minkler (Hrsg.): Politikwissenschaft —

Begriffe, Analysen, Theorien, S. 555 ff.

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wahl, S. 148 f.

Vgl. Kuchler, in: Fetscher / Minkler (Hrsg.): Politikwissenschaft —

Begriffe, Analysen, Theorien, S. 555.

256 Vgl. Kaase, Die Bundesrepublik Deutschland nach der
Bundestagswahl 2002, S. 5.

253
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verringern sich nicht linear mit der Grol3e der Stichprobe, sondern
nur proportional zur Wurzel aus der Zahl der befragten

257 Will man diesen Fehler um die Halfte reduzieren, so

Personen
muss die Zahl der Befragten um das Vierfache erhéht werden. Soll
die Fehlerquote beispielsweise plus/minus einen Prozentpunkt
betragen statt plus/minus drei, so muissen 10.000 statt 1.000
Personen befragt werden. Das ist aber in der Regel zu kostspielig
und zu zeitaufwendig®®. Gibt man sich jedoch mit einem Intervall
von plus/ minus zwei zufrieden, so ist eine Stichprobengroéf3e von

2.500 Personen ausreichend.

In der praktischen Demoskopie wird daher zu einem grol3en Teil
mit  dem Quotenstichprobenverfahren gearbeitet. Um
sicherzustellen, dass die befragten Personen hinsichtlich aller
maoglichen sozialen und demographischen Faktoren repréasentativ
fur die Wahlbevolkerung sind, stellt man die Stichprobe bereits
zusammen, bevor man mit der Befragung beginnt. Ausgehend von
bestehendem Wissen uber die Zusammensetzung der
Wahlbevolkerung und den jeweiligen Wahlentscheidung
bestimmenden Einflussfaktoren, achtet man darauf, diese
Personengruppen entsprechend ihren Quoten mit den Stichproben
zu erfassen. Deshalb werden den Interviewern Listen mit
Eigenschaftskombinationen, statt Namens- und Adresslisten
ausgehandigt, zu denen sie die passenden Personen finden

sollen®®°,

Die Befragung wird solange fortgefuhrt bis die jeweiligen Quoten,
z.B. mannliche Akademiker im Alter von 30 bis 40 Jahren und
mannliche Arbeiter desselben Alters, erfillt sind. Ausfalle von zu
befragenden Personen, die nicht angetroffen werden, wie bei dem

gewohnlichen Stichprobenverfahren mit Namensliste, werden

257 Vgl. Kichler, in: Fetscher /Minkler (Hrsg.): Politikwissenschaft —

Begriffe, Analysen, Theorien, S. 556.
298 Ebenda.
259 Ebenda.
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sofort durch andere Personen mit derselben
Eigenschaftskombination ersetzt. Die Reprasentativitdt der
Stichprobe bleibt so gewahrt. Um bestimmte Gruppen von
Wahlern einer Quote anzutreffen, richtet man sich nach der
allgemeinen  Lebenserfahrung:  Akademiker  werden in
Hochschulstandorten ~ gesucht,  Arbeiter in  industriellen

Ballungsrdumen, Bauern in landlichen Gebieten.

6.2.2. Fragetechnik

In der empirischen Meinungsforschung besteht die Mdglichkeit,
durch die Formulierung der Fragen und der Antwortvorgaben das
Antwortverhalten zu beeinflussen bzw. zu manipulieren®®. Ebenso
wichtig wie die Auswahl der zu befragenden Personen, die
Idealerweise in allen Aspekten ein verkleinertes Spiegelbild der
Gesamtbevolkerung darstellen sollten, ist die Kommunikation

zwischen Interviewer und Befragten.

Unter Berucksichtigung der psychologischen Forschungspraxis ist
es problematisch, wenn der Interviewer als ein Fremder nach
personlichen Daten und politischen Meinungen fragt®®’. Die
Antworten kénnten sonst zum Teil unwahr wiedergegeben werden
und kein zutreffendes Bild vom politischen Meinungsklima

vermitteln.

Da Wahlen gesetzlich geheim stattfinden, muss die
Befragungssituation derjenigen an der Wahlurne entsprechen.
Den Befragten handigt der Interviewer deshalb einen

nachgebildeten Stimmzettel aus, den sie nach der Ausfillung in

260 Vgl. Lick, Einfilhrung in die psychologische Forschungspraxis,

Fernuniversitat Hagen, Kurseinheit 1, S. 26.

261 Vgl. Luck, Einfuhrung in die psychologische Forschungspraxis,
Fernuniversitat Hagen, Kurseinheit 3, S. 19 ff. Z.B. kann der Interviewer
nicht einfach fragen, wie alt der Befragte ist, welchen Beruf er austbt
und welche Partei er wahlen wird.
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einen zu verschlieBenden Umschlag legen. Die eigentliche

Befragung findet schriftlich und anonym statt.

Dennoch ist es wichtig, dass der Interviewer anwesend bleibt, um
etwaige Verstandnisprobleme bei einzelnen Fragen ausrdumen
und so dafir sorgen zu konnen, dass die Anzahl der nicht
beantworteten Fragen gering bleibt. Die Fragen selbst werden
nicht offen gestellt, sondern es wird eine Reihe von
Antwortalternativen vorgegeben, unter denen der Befragte eine
auszuwahlen hat. Auf diese Weise erspart sich der Interviewer die
Anfertigung eines Antwortprotokolls, zwecks Systematisierung der
gegebenen Antworten, und macht die Antworten der Befragten
unmittelbar miteinander vergleichbar®®?>. Zudem werden so Fehler
bei der Protokollierung vermieden. Nachteilig wirkt sich diese
Methode jedoch dahingehend aus, dass maoglicherweise
Antworten provoziert werden, die bei einer ,offenen” Fragestellung

so nicht gegeben worden waren.

Schliel3lich spielt auch die Person des Interviewers bei der
Befragung eine wichtige Rolle, so dass etwa ein freundlicher
Interviewer vom selben Interviewpartner andere Antworten
erhalten kénnte, als ein ernst auftretender Interviewer. Die Fragen
durfen nicht suggestiv gestellt werden. Aul3erdem werden
bewertende Adjektive im Fragetext vermieden. Die angebotenen
Antwortvorgaben sollen alle denkbaren Einstellungen abdecken.
Eine gegenseitige Uberschneidung der Fragen darf nicht

stattfinden?®3,

Dem Befragten soll durch die Frageformulierung das Gefinhl
vermittelt werden, dass seine ganz personliche Meinung
erwinscht und akzeptiert wird, auch wenn diese eventuell im

Gegensatz zu herrschenden Vorstellungen steht. Vorurteile und

262 Vgl. Kuchler, in: Fetscher / Minkler (Hrsg.): Politikwissenschaft —

Begriffe, Analysen, Theorien, S. 558.
263 Ebenda.
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extreme Standpunkte missen in der Demoskopie die gleiche
Chance zur AuBerung haben wie Einstellungen, die mit
herrschenden Normen und Werten ibereinstimmen®®. Bei allem
Bemihen der empirischen Sozialforschung um neutrale und
ausgewogene Formulierung ist das mit einzelnen Fragen oft nicht

moglich.

Aber selbst bei aller methodischen Sorgfalt ist die Demoskopie
anfallig fir ein Problem, das bei den Befragten selbst liegt: Ein
mitunter nicht unbetrachtlicher Teil der Bevolkerung mag zu einem
bestimmten Thema keine festgefligte Meinung haben — weil das
Thema fur die Betreffenden personlich nicht von Belang ist, weil
ihnen ausreichende Informationen fehlen, weil sie Uber die
Angelegenheit nicht grundlich nachgedacht oder nicht mit
Freunden und Bekannten dartber diskutiert haben. In diesem Fall
tut sich auch ein mit aller methodischer Sorgfalt arbeitender
Demoskop schwer, verlassliche Daten zu ermitteln, zumal viele
Menschen dazu tendieren, eher irgendeine Antwort zu geben als
offen ihren Mangel an Kenntnissen, Aufmerksamkeit oder

Interesse zu bekunden?® .«

So erhielt der fiktive Bundesminister Mayer bei einer
Sympathiebewertung fuhrender Politiker in der Bundesrepublik
von der Mehrzahl der befragten Blrger positive Beurteilungen. Ein
solches Verhalten, das sich am Anspruch der ,Mundigkeit* der
Wahlbirger und Meinungsbefragten orientiert, nennt man den
Effekt der ,sozialen Unerwiinschtheit”.

Im Weiteren wird auf die Nutzung der demoskopischen

Untersuchungen im Staatswillensbildungsprozess eingegangen.

264 Vgl. Kuchler, in: Fetscher / Minkler (Hrsg.): Politikwissenschaft —

Begriffe, Analysen, Theorien, S. 558.
265 Ebenda.
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6.3. Historische Entwicklung der Demoskopie

Mit den Methoden der empirischen Sozialforschung, die eine
relativ junge Wissenschatft ist, werden in den USA demoskopische

Daten seit 1824 erhoben?%®.

Damals veroffentlichte erstmals eine Zeitung, die ,Harrisburg
Pennsylvanian“, eine Umfrage, um die Wahichancen der
Prasidentschaftskandidaten Adams und Jackson
einzuschatzen®’. Der ,Raleigh Star“, eine konkurrierende Zeitung,
folgte mit einer eigenen Umfrage. In beiden Umfragen wurde ein
Sieg des Prasidentschaftskandidaten Jackson vorausgesagt, was

sich als richtig herausstellen sollte®®,

Um die Jahrhundertwende wurden in den USA die
Umfragemethoden verfeinert und erstmals geschulte Interviewer
eingesetzt, um grol3ere reprasentative Umfragen in ausgesuchten
Gebieten durchzufuhren. Der Umfang der verdffentlichten
Umfragedaten nahm zu und die Konkurrenz zwischen den
Zeitungsverlagen wurde scharfer®®®. Bald schlossen sich einzelne
Printmedien zusammen, um mit vereinten Mitteln umfangreichere
Umfragen durchzufihren. Unter der Federfihrung des ,New York
Herald® wurden von 1904 bis 1916 wahrend der
Prasidentschaftswahlen regelmalRRig gemeinschaftliche Umfragen
in mehreren Staaten gleichzeitig durchgefihrt. Die genauesten
«270

Prognosen lieferte in dieser Zeit die Zeitschrift ,Literary Digest

Diese setzte mit Umfragen Uber den Lebensalltag der Bevdlkerung

266 Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wahl, S. 9.

267 Vgl. Kaase / Pfetsch, Umfrageforschung und Demokratie in:
Wissenschaftszentrum Berlin fir Sozialforschung: Zur Zukunft der
Demokratie, S. 153.

268 Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wahl, S. 9.

269 Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 10.

210 Vgl. Kaase / Pfetsch, Umfrageforschung und Demokratie in:

Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung: Zur Zukunft der
Demokratie, S. 153.
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ein Beispiel fur andere Zeitschriften und deren Umfrageinstitute.
Mit Hilfe von Meldelisten und Telefonbiichern aus dem gesamten
Bereich der USA wurden erstmals Stichproben erhoben und

Personen postalisch befragt?’.

Die kommerziellen Meinungsforschungsinstitute machten sich in
den folgenden Jahren zunehmend die neueren Erkenntnisse der
wissenschaftlichen  Wahlsoziologie  zueigen, so  wurden
beispielsweise in den 20er  Jahren kontinuierliche
dokumentarische Beschreibungen von Wahlen erstellt. 1923
wurde  erstmals eine  systematische Interview- und
Stichprobentechnik angewendet. Diese neue Methodik erlaubt
eine Verbindung politisch-soziologischer Probleme mit der
Verhaltensforschung. In den folgenden Jahren wurden
vornehmlich die statistischen Erhebungsmethoden

weiterentwickelt.

Im Jahr 1928 gab es bereits 85 Umfrageinstitute, von denen sechs
Filialen in samtlichen Staaten der USA hatten. 1932 erreichte
.Literary Digest* grol3e Popularitat. In der Zeitschrift war der
Wahlsieg des demokratischen Prasidentschaftskandidaten
Franklin D. Roosevelt Uber den Republikaner Herbert Hoover

vorausgesagt worden?’2.

Das erste von der Presse unabhangige
Meinungsforschungsinstitut wurde im Jahr 1935 unter dem Namen
~American Institute of Public Opinion* von George Gallup
gegrundet. Ihm folgten bald die Institute ,,Cossly Poll* und ,Fortune
Survey“. Diese Institute entwickelten nun erstmals systematische

Befragungsmethoden speziell im Hinblick auf Wahlprognosen.

2r Vgl. Kaase / Pfetsch, Umfrageforschung und Demokratie in:

Wissenschaftszentrum Berlin fir Sozialforschung: Zur Zukunft der
Demokratie, S. 153.

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 11.
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Diese Methoden wurden im Jahr 1936 wahrend des
Prasidentschaftswahlkampfes angewendet. Auf das tatséachliche
Wabhlergebnis bezogen wich das Umfrageergebnis des ,Literary
Digest” 19 % vom Wahlergebnis ab. Die Abweichungen der neuen
Institute lagen mit 6.6 % wesentlich naher am tatséchlichen
Wahlergebnis und zwangen das ,Literary Digest“ zur Einstellung

der Prognoseaktivitaten®’>.

Erst durch die Arbeiten von Lazarsfeld, Bereson und Gaudet gab
es Anfang der 40er Jahre einen weiteren Fortschritt beztglich der
Methodenentwicklung. Sie entwickelten auf Grundlage von
Untersuchungen Merriams und Gosnells Erkenntnisse Uber
reprasentative  Stichprobenbefragungen, die so genannte
Panelbefragung, mit der Meinungsanderungen im Laufe der Zeit

festgestellt werden kénnen?".

Diese Weiterentwicklungen der Meinungsforschung liel3en
politische  Meinungsumfragen  und  daraus  entwickelte
Wahlprognosen zu einem festen Bestandteil amerikanischer
Politik werden®”. Es kam aber 1948 zu einer Stagnation in der
Weiterentwicklung dieser  Methoden der  empirischen
Sozialforschung, als sdmtliche Umfrageinstitute der USA einen
falschen Wabhlsieger prognostizierten. In Prozentangaben wichen
die Voraussagen aber weniger als 1936 vom tatsachlichen

Ergebnis ab.

Erst im Laufe der 50er Jahre beauftragten die politischen Parteien
wieder vermehrt die Meinungsforschungsinstitute. J. F. Kennedy

nutzte als erster amerikanischer Prasidentschaftskandidat die

213 Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wahl, S. 11.
Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 14.
Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 15.

274

275



139

Dienste des Louis Harris Instituts fiur seinen erfolgreichen
Wahlkampf im Jahr 1960.

In Deutschland steckte die Meinungsforschung, die im Dritten
Reich Sache des SS-Sicherheitsdienstes war, und somit schon
wegen ihres geheimdienstlichen Charakters nicht als Demoskopie
betrachtet werden konnte, in den Anfangen®’®. Reprasentative
Umfragen wurden von den westlichen Besatzungsméchten
aufgrund deren Interesses an der Offentlichen Meinung in
Deutschland aber bereits ab 1945 durchgefihrt.

Durch umfangreiche Schulungen wurden deutsche
Sozialwissenschaftler in den Methoden der amerikanischen
Umfrageprogramme geschult. Die Studien des 1974 gegrindeten
Zentrums fur Umfragen, Methoden und Analysen (ZUMA), die bis
in die Gegenwart aus wissenschaftlichen Forschungsmitteln der
Deutschen Forschungsgemeinschaft (DFG) finanziert wurden,

kamen der amerikanischen Meinungsforschung am néachsten®’”.

Es entstanden bis heute Uber hundert weitere kommerzielle Markt-
und Meinungsforschungsinstitute, von denen sich aber nur circa
zehn mit politischer Meinungsforschung beschéaftigen. Bereits in
der zweiten Legislaturperiode des Deutschen Bundestages wurde
der Haushalt fur den Geschaftsbereich des Bundeskanzlers und
des Bundeskanzleramtes zur Wahrnehmung elementarer
Informationsbelange der Bundesrepublik verdoppelt, um die

278

offentliche Meinung zu erforschen“’™™. In den sechziger Jahren

vergab die Bundesregierung dann regelmafig Auftrage an

276 Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wahl, S. 18.

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 19.

278 Vgl. BT-Drucks. 2/800.
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Meinungsforschungsinstitute, ohne jedoch sachlich iber Ausmal

und Zweck der Verwendung zu berichten®”®.

Seit den siebziger Jahren wurden in der Bundesrepublik
Deutschland demoskopische Untersuchungen flr Beratungen der
Parteien genutzt, wobei sich Demoskopen mit der Zeit zu festen
Bestandteilen der Parteien etablierten, da man sich eine
Stimmenmaximierung durch wirklichkeitsadaquate Analysen
versprach; sie sollte bspw. dazu dienen zu erkennen, was als

politisch relevant galt und was nicht?°.

Reine Wahlforschung fand in der Bundesrepublik Deutschland
erstmals im Bundestagswahlkampf 1953 statt. Von den
Umfragedaten, die allen Parteien zur Verfigung gestanden haben

h?l Im

sollen, machte damals aber nur die CDU Gebrauc
Wahlkampf 1957 verwendeten dann alle Parteien die Ergebnisse
der Wahlforschung®®. Die SPD beispielsweise iibertrug schon in
den sechziger Jahren Dauerforschungsauftrage an zwei
Meinungsforschungsinstitute und richtete far deren

Ergebnisverwertung ein eigenes Referat ein.

Demoskopische Untersuchungen wurden insbesondere wegen
des Geheimhaltungsverhaltens der Bundesregierung sehr lange
Zeit als spezifisches Wissen in einem kleinen Arbeitsbereich der

Regierung genutzt®3,

Die Bundesregierung nutzte die Demoskopie nicht nur aufgrund
der Beobachtung der Bevolkerung und ihrer Haltung gegeniber

bestimmten Themen, sondern hinsichtlich der

219 Vgl. Traugott, Die Herrschaft der Meinung, S. 31.

280 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland,
S. 509.

281 Vgl. Hirsch-Weber / Schiitz, Wahler und Gewahlte, S. 30.

282 Vgl. Kitzinger, Wahlkampf in Westdeutschland, S. 68.

283 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland,

S.79.
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Assoziationsfahigkeit der Wahlerschaft, bzw. auf deren Erfassung
und Ansprechbarkeit auf Weltbilder, mit dem Ziel, Interesse fir die

Regierungspolitik hervorzurufen??.

Diese Zustimmungsmaximierungspolitik basierte auf Simulationen

einer mehrheitlichen Interessenvertretung.

Das Bundespresseamt ging von der normativ bestimmten
Vorstellung aus, es existiere nur Meinungsforschung im Namen
der Bundesregierung als ein der Regierung zustehendes
Geheimwissen, so dass die Institute (aufgrund der finanziellen
Abh&angigkeit) ihre Interessen denen der Bundesregierung

unterordneten und Ergebnisse selektiv verdffentlichten??.

Die Vorgehensweise der Bundesregierung, Defizite in der
Offentlichkeitsarbeit aufzudecken und zu bearbeiten, griindete auf
der Vorstellung, dass die Zustimmung des Wabhlvolkes
organisierbar und planbar wére, wenn es ausreichend

Informationen tiber einen bestimmten Sachverhalt besaRe?®.

Besagtes Instrument (Demoskopie) wurde durch die Regierung als
Herrschaftswissen und vor allem mit dem Ziel, beim Wahlkampf
Strategien zu entwickeln, verwendet. Daher hat die regierende
Partei auf Kosten der Steuerzahler versucht, ihre Macht zu

etablieren oder zu erweitern.

Anhand der Ausgaben fir die Meinungsforschung im
Bundeshaushaltsplan, die zum Aufgabenbereich des

Bundeskanzleramtes®’ gehoren, ist zu beobachten, dass sich die

284 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland,
S. 85.

285 Ebenda.

286 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland,
S. 86.

287 Kapitel 0403, Titel 31, Titel 304, Titel 52604.
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Ausgaben der Bundesregierung fir die Demoskopie von 1954 -
1992 verzehnfacht haben??,

Allerdings beschréankten sich die Umfragen keineswegs auf die
Wahlperioden; die gesamte politische Landschaft, sprich die
Offentlichkeit und wie sie durch welche Ereignisse zu welchem
Zeitpunkt beeinflusst werden konnte, stand unter Beobachtung®®.
Doch diese Ergebnisse stagnierten und daher dienten sie letztlich
nicht der gewiinschten Entscheidungsfindung, sondern fuhrten zu
standigen Verhandlungen innerhalb der Politik, welche auch auf

demoskopischen Ergebnissen griindeten®®.

Das Geheimwissen, welches die Bundesregierung fir sich
beanspruchte, wurde jedoch mit der Zeit nur auf ein rein zeitlich
begrenztes Vorsprungswissen reduziert, denn im Laufe der 80er
begannen die demoskopischen Institute, mit den Medien zu

kooperieren.

Ebenso entwickelten sich Schlagworte wie ,Milieu* und
.Gesellschaft” zu ausdifferenzierten Formen der gesellschaftlichen
Beschreibung, was wiederum die Parteien anhielt, sich

entsprechend ihrer potenziellen Wéahlerschaft anzupassen.

In den 1990ern entwickelte sich eine dauerhafte Kooperation
zwischen Medien und Meinungsforschungsinstituten, welches zu
einem Fluss an aktueller Information fuhrte. Medien gaben also
Umfragen in Auftrag, interpretierten die Ergebnisse selbst und
bestimmten auf diese Weise zumindest teilweise den politischen

Diskurs?®®.

288 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland,
S. 260.

289 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland,
S. 509.

290
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Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland, S. 510.
Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland, S. 502.
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Somit erhielten die Massenmedien eine entscheidende Rolle
beziiglich politischer Informationen®?, denn sie bestimmten die

Wahrnehmung und die Gestaltung der Themen?*>.

Insbesondere hat die ARD ab 1982 im ,Bericht aus Bonn®
regelmaRige demoskopische Untersuchungen veréffentlicht und
das ZDF im ,Politbarometer® Ergebnisse seiner eigenen

Untersuchungen ausgestrahlt.

Durch die Flut an demoskopischen Untersuchungen verloren
diese mit der Zeit ihre Attraktivitat fur das Publikum. Vielerorts
wurde die Meinung vertreten, die Demoskopie verfehle die
wissenschaftlich gebotene Erfassung der tatsadchlichen Probleme
eines grof3en Teils der Bevolkerung, der nicht gefragt wurde, also

kein Sprachrohr besaR?**.

Die Fiktion der Représentation der Volksmeinung war gegeniber
der Manipulation der Eliten undemokratisch angesehen. Die
standige Beobachtung  durch  die Demoskopie und
Berichterstattung wechselnder Stimmungen schuf eine o6ffentliche
Atmosphare der permanenten Infragestellung der politischen
Entscheidungen. Die Demoskopie war im Prozess der
Staatswillensbildung ein  o6ffentliches  Konstrukt, um die
Beobachtungsmoglichkeit sicher zu stellen, da der kontinuierliche

Diskurs die Politik transparent machte?®.

Demoskopie beeinflusste die politische Landschaft der

Bundesrepublik, indem sie die Meinung des Volkes von der

292 vl Hoffmann-Riem, Mediendemokratie als rechtliche

Herausforderung, S. 193 ff.

Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland, S. 503.
294 Vgl. Ebenda, S. 504.

29 Vgl. Ebenda, S. 505.
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Peripherie in das Zentrum der Politik, zu den Verantwortlichen der
Parteien und der Regierung, trug®®®.

Die Politikk wurde durch die Demoskopie verwissenschaftlicht,
indem durch mathematisch sozialwissenschaftliche Methoden die
Vorstellungen des souverdnen Volkes in plausiblen Daten
wiedergegeben wurden. Hierbei wurde die Politik
professionalisiert; beim politischen Staatswillenbildungsprozess
fanden verschiedene Disziplinen ihren Einzug, bspw. Psychologie,
Soziologie, Kommunikationswissenschaften und
Medienwissenschaften. Der politische Code ,Macht* wurde auf
Grundlage der Demoskopie, die sich sowohl auf die
Wahrnehmungsperspektive als auch auf die Beschreibung
auswirkte, neu konstruiert, indem die Demoskopie andere
Beobachtungsperspektiven abl6ste, wie z.B. die Beschreibung der
Gesellschaft anhand von Klassen oder Konfessionen. An ihre
Stelle traten wissenschaftlich gespeiste und demoskopisch
erzeugte Vorstellungen einer neu definierten Volkssouveranitat.
Hier bildete sich eine Klassifikationsschleife zwischen Beobachter
und Beobachtungsobjekt, weil die Wahler sich selbst verorten
konnten. Auf diese Weise individualisierter Reprasentation
aullerten sich individuelle Anforderungen an die Politik, die
wiederum gemessen und in ein Verhaltnis zur

Reprasentationsleistung der Volksvertreter gesetzt wurden?’.

Uber die demoskopisch erzeugte Beweglichkeit der Wahler
wurden auch deren Reprasentanten beweglich. Die Demoskopie
verursachte in der Politik gesellschaftliche Strukturveranderungen.
Die Aufldsung dieser Strukturen bedingte einerseits die Ablésung
alter Deutungsmuster durch die neuen Kategorien, andererseits
schrieben diese Kategorien den standigen Wandel fort. Erst auf

dieser Basis entstand das Konzept der Volkspartei in der

29 Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundesrepublik Deutschland, S. 501.

297 Vgl. Ebenda, S. 510.
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Bundesrepublik Deutschland, wie es in den 1960ern von SPD und
CDU entwickelt wurde?®®.

Die alte  Vorstellung, dass die Demoskopie ein
Herrschaftsinstrument  war, wandelte sich  durch die
Transparentmachung der Macht und durch neue
Beteiligungsmdglichkeiten des Volkes in der politischen

Staatswillensbildung?®°.

6.4. Offentliche Meinung

Die Begriffsbestimmung Offentliche Meinung veranderte sich im
Laufe der Zeit mit dem Prozess der Entwicklung in den
Gesellschaften®®. Unter o6ffentlicher Meinung verstand man bis
zum Ende des 18. Jhds. Urteile, die wegen ihrer moralischen
Qualitat Druck auf einzelne Gesellschaftsmitglieder ausiibten*.
Doch diese Begriffsbestimmung wandelte sich mit Beginn der
Industrialisierung und Entstehung der zweiten Generation der
Menschenrechte in die Richtung einer politischen

Betrachtungsweise.

Im folgenden Abschnitt wird zundchst der Komplex der
offentlichen Meinungsbildung beziglich des

sozialpsychologischen Aspekts analysiert.

298
299
300
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Vgl. Kruke, Demoskopie in der Bundsrepublik Deutschland, S. 511.
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6.4.1. Sozialpsychologische Aspekte

Die offentliche Meinung setzt sich aus den Einzelmeinungen und
dem Austausch dieser Ansichten innerhalb der Gesellschaft
zusammen. Teilt ein Grof3teil der Gesellschaft eine Ansicht, so

wird sie ,6ffentlich“3°2,

.Die Gesellschaft* kann als eine ,Masse von Menschen*
verstanden werden und somit ist die Offentliche Meinung in
verschiedener Hinsicht immer wieder der Kiritik ausgesetzt,

inwiefern der Urteilskraft der ,Massen“ getraut werden darf>%.

Freud beschreibt in seiner Untersuchung ,Psychologie der
Massen* verschiedene Dynamiken und gibt Erklarungsansétze fur
diese Interaktionen und Reaktionen der einzelnen Individuen®®*.
Auch bespricht er in kritischer Auseinandersetzung die
Massenpsychologie Le Bons. Da diese Ansatze die fur folgende
verfassungsrechtliche Untersuchung von Bedeutung sind, werden

die Grundzuge seiner Theorien dargestellt.

6.4.1.1. Willenlose Individuen in der Masse

Die Masse, so Le Bon®®, setzt sich aus Individuen zusammen, die
trotz moglicher grofRer Unterschiede eine ,Kollektivseele® bilden.
Diese fuhrt dazu, dass sich Individuen innerhalb einer Masse
anders verhalten, denken und fuhlen, als sie es sonst, ohne
Massenbildung, taten. In der Masse, so Le Bon, tritt das
Individuelle, was Freud den psychischen Oberbau nennt, zurtck.

Stattdessen tritt, neben anderen, zuvor nicht vorhandenen

302
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Vgl. Nassmacher, Politikwissenschaft, S. 43 ff.
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Eigenschaften, das Unbewusste hervor’®. Die Ursachen liegen
nach Le Bon in folgenden Punkten®’:

Das Allmachtsgefuhl: Die Individuen verspuren durch die Masse
eine Macht, die es ihnen erlaubt, Trieben freien Lauf zu lassen, die
sie aulRerhalb der Masse unterdriicken/zu unterdriicken versuchen

wurden. Dabei geht das Gefuhl flr Verantwortung unter.

Die Ansteckung: In der Masse, so Le Bon, sind Gefuhle und
Handlungen ansteckend. Das individuelle Interesse wird dem

Interesse der Masse geopfert.

Suggestibilitat: Wie in der Hypnose, handelt das Individuum
entgegen seinem normalen, ,wachen* Zustand, es hat seinen
Willen verloren und handelt nunmehr unbewusst. Durch die
gegenseitige Ansteckung der hypnotischen Wirkung wachst dieser

Zustand vermehrt an.

Beherrscht wird die Massenseele vom Unbewussten und ist nicht
in der Lage zu planen oder Ziele langerfristig zu verfolgen®®. Es
zeigt sich ein ausgepragter Wille nach einer Fuhrung, welcher die
Entscheidungen des Einzelnen tbernimmt. Alle Geflihle haben ein
groRes Ansteckungspotenzial und koénnen leicht ins Extreme
umschlagen (Antipathie wird zu Hass etc.). Hinzu kommt das
zuvor erwahnte Allmachtsgefiihl, welches die Masse durchdringt.
Sie kann wahr von falsch nicht unterscheiden und ist demnach
leicht zu manipulieren. Die Masse benimmt sich irrational und
kann mit einer Horde wilder Tiere oder einer Gruppe Kinder
verglichen werden, die ebenfalls Allmachtsphantasien besitzen.
Nach Freud hat das Gemeinschaftsgefiihl seinen Ursprung im
Neid, in dem Wunsch, von einem Oberhaupt ,gleich viel* geliebt

zu werden, wie die restlichen Personen der eigenen Gruppe.

306 Vgl. Freud, Massenpsychologie und Ich-Analyse, S. 36.

807 Vgl. Ebenda, S. 37.
308 Vgl. Ebenda, S. 40.
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Daraus folgert Freud, dass der Mensch kein Herden-, sondern ein
Hordentier ist, das von einem Fuhrer geliebt und beherrscht

werden will*%°.

Das Individuum in der Masse ersetzt seine bewusste durch eine
unbewusste Personlichkeit: Es richtet eigene Gefiihle und
Gedanken nach der Masse, was durch die Ansteckung und
Suggestibilitat erfolgt. Auch werden diese Massengedanken und
Massengefiuhle zligig umgesetzt.

Hinzu kommt, so Kloepfer®®®, dass das Individuum innerhalb
dieser ,Masse“ kaum noch wahrgenommen wird; sie scheint eine
amorphe Ansammlung zu sein, welche als manipulierbar, irrational
und evtl. auch aufbegehrend betrachtet werden muss. Der

mundige Burger scheint in ihr zu verblassen.

6.4.1.2. Offentliche Meinung und Medien

Offentliche Meinung resultiert nicht automatisch aus der Summe
der individuellen Meinungen. ,Offentlich® werden Meinungen nur
dann, wenn sie als herrschende Meinungen die Einschatzungen
bedeutender  Akteure, Gruppen oder Institutionen zu
gesamtgesellschaftlich oder gesamtstaatlich relevanten Fragen

bestimmen und in den Massenmedien ihren Niederschlag finden.

Kommunikationstheoretisch sind fir das Individuum zwei Quellen
der Umweltbeobachtung von Bedeutung: die direkte, im sozialen
Kontext vermittelte Umweltbeobachtung und das indirekt, vor
allem massenmedial vermittelte Bild dartber, wie die Mehrheit
denkt.

309
310

Vgl. Freud, Massenpsychologie und Ich-Analyse, S. 81 f.
Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensee (Hrsg.), HStR § 42, Rn. 9.
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Offentliche Meinung kann in der Gesellschaft durch fortlaufenden
Diskurs zwischen Individuen gebildet werden. Die private Meinung
wird dann zur Offentlichen Meinung, wenn sie sich mit der
allgemeinen Einstellung der Mehrheit der Mitglieder der
Gesellschaft deckt. Diese 6ffentliche Meinung ist dann offentlich
wirksam®, wenn sie standig in den breiten Medien artikuliert wird

und somit standig prasent ist>*?.

Was jedoch nicht Uber die
Massenmedien, insbesondere im reichweitenstarken Bildmedium
Fernsehen, dargestellt bzw. thematisiert wird, kann in der Regel

nicht 6ffentlich meinungsbildend werden®2.

6.4.1.3. Schweigespirale-Theorie

Nach der ,Schweigespirale-Theorie® von Noelle-Neumann, die
eine zentrale Rolle in der Demoskopie-Forschung in Deutschland
einnimmt, griindet die Offentliche Meinung auf dem unbewussten
Bestreben von in einem Verband lebenden Menschen, zu einem
gemeinsamen Urteil zu gelangen, zu einer Ubereinstimmung, wie
sie erforderlich ist, um handeln und wenn notwendig entscheiden

zu kénnen.

Ein wesentlicher Antrieb ist dabei die Einstellungsbildung und das
soziale Verhalten von Menschen, welches auf dem Wunsch
basiert, sich in der sozialen Umwelt nicht zu isolieren. Die so
genannte ,lIsolationsfurcht" fuhrt dazu, dass eigene Meinungen
verschwiegen werden, wenn sie dem wahrgenommenen

.Meinungsklima“ nicht entsprechen.

811 Zu der Theorie des Substitutions-Gesetzes der Medienwirkung vgl.

Kepplinger / Brosius / Dahlem, Wie das Fernsehen Wahlen beeinflusst:
Theoretische Modelle und empirische Analysen, S. 148; Kepplinger /
Noelle-Naumann / Schulz (Hrsg.), Der Einfluss der Fernsehnachrichten
auf die politische Meinungsbildung, S. 135 ff.
312 Vgl. Seifert, Analyse der Interdependenzen zwischen Meinung,
Massenmedien und Politik S. 100.
Vgl. Kepplinger, Der Einfluss der Fernsehnachrichten auf die politische
Meinungsbildung, S. 31.

313
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Andererseits tendieren die Menschen zum 6ffentlichen Bekenntnis
ihrer Uberzeugungen, wenn sie die Mehrheitsmeinung auf ihrer
Seite sehen. Im Laufe der Zeit entsteht dadurch eine dynamische
Entwicklung. Die tatsachlich oder scheinbar abnehmende
Meinungsfraktion erscheint tendenziell schwacher als sie wirklich
ist, die tatsachlich oder vermeintlich zunehmende als starker.
Dieser Vorgang entwickelt sich in einem spiralférmigen Prozess

des zunehmenden Schweigens (,Schweigespirale®)***.

Im nachsten Abschnitt wird nun der Frage nachgegangen, wie die

Loffentliche Meinung” verfassungsrechtlich verstanden wird.

6.4.2. Offentliche Meinung und Verfassung

315 sind

Nach der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
die standigen geistigen Auseinandersetzungen und der Kampf der
Meinungen konstituierende Lebenselemente der freiheitlich-
demokratischen Staatsform. Erst im Widerstreit der in gleicher
Freiheit vorgetragenen Auffassungen kommt eine Offentliche

Meinung zustande3'

. In der modernen Demokratie spiele die
offentliche Meinung eine entscheidende Rolle. Der Freiheit der
Bildung dieser offentlichen Meinung kommt daher eine so wichtige

Bedeutung zu, dass sie grundrechtlich schiitzenswert sei*"’.

Die freie Bildung oOffentlicher Meinung gehort in der
Bundesrepublik Deutschland zu den verfassungsrechtlich
besonders geschitzten Prinzipien. Dem in Art. 5 GG verankerten
Grundrecht der Meinungs- und Informationsfreiheit kommt dabei
ein Doppelcharakter zu. Es ist zum einen ein individuelles

Abwehrrecht gegenlUber staatlichem Einfluss, zum anderen

314 Vgl. Kepplinger, Der Einfluss der Fernsehnachrichten auf die politische

Meinungsbildung; S. 32.
315 BVerfGE 20, S. 56 (98).
316 BVerfGE 7, S. 198 (213).
817 BVerfGE 8, S. 104 (112).
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schitzt es als ,Institutsgarantie” auch alle Einrichtungen und
Institutionen gegeniber staatlichen Zugriffen, die den Prozess der
Meinungsbildung publizistisch erst ermdéglichen, also Presse und
Rundfunk.

Die offentliche Meinung ist ein gesellschaftliches Phanomen, das
in politischen Fragen regelm&fig zur politischen Willensbildung
beitragt®’®. An der Bildung des Staatswillens nimmt das Staatsvolk

als Staatsorgan in Form von Wahlen und Abstimmungen teil*'®.

Die Bildung des Volkswillens umfasst zwel
Willensbildungsprozesse®°. Auf der einen Seite steht die
Offentliche Meinung, die sich auf der rein gesellschaftlich-
politischen Ebene bildet, auf der anderen Seite betrachtet man
den Staat als eine gesellschaftliche Institution zur Bildung des
Staatswillens®®*, d.h. unter dem Begriff ,Volkswille* ist kein
menschlich-psychologischer Wille zu verstehen, sondern ein
standiger Prozess gemeinschaftlichen Handelns®?2. Im Verlauf
dieses Prozesses wird versucht, die vielfaltigen und
verschiedenartigen Ideen und Interessen der Birger , zu
einheitlichem Wirken und Handeln zu bringen, um damit das Ziel
der Bildung politischer Einheit zu erlangen 323,

Das Bundesverfassungsgericht trifft diese Unterscheidung nach
kompetenzrechtlichen Gesichtspunkten®*. So vollzieht sich die
Bildung der offentlichen Meinung und damit die Vorformung des
politischen Willens des Volkes ungeregelt und durch alle

verfassungsrechtlich begrenzten Kompetenzraume hindurch, unter

318 BVerfGE 8, S. 104 (112).

319 Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensee (Hrsg.), HStR 1lI, S. 182.

320 Vgl. Schmitt Glaeser, HStR |1, S. 63.

321 Vgl. Herzog, Allgemeine Staatslehre, S. 339.

322 Vgl. Bockenforde, HSR 11, S. 31.

323 Vgl. Schmitt Glaeser, HStR 11, S. 50.

324 Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensse (Hrsg.), HStR III, S. 182.
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der Beteiligung aller Kréafte, nach dem Malf} ihres tatsachlichen

Gewichts und Einflusses im gesellschaftlich-politischen Raum3%.

Die offentliche Meinung und der Staatswillen bestehen nicht
eigenstandig nebeneinander, sondern sind vielfaltig miteinander
verknupft. Einerseits ist die Unterscheidung zwischen offentlicher
Meinung und Staatswillen Vorraussetzung fur die Legitimation der
Bildung des Volkswillens und auch die demokratische Kernidee,
dass sich Herrschaft immer vom Volk zum Staat hin konstituieren
muss®?®, Andererseits wird die Staatsgewalt prinzipiell von den
vom Staatsvolk geschaffenen Organen ausgetbt. Das Staatsvolk

327 nur bei den

selbst Ubt seine Staatsgewalt (wenn tberhaupt)
Wahlen und Abstimmungen aus. Dieses Formprinzip bestimmt
das Verhaltnis von Volks- und Staatswillensbildung, wodurch die
selbstandige Staatswillensbildung im institutionalisierten Verfahren

d*?®. Durch das

des Bereichs des Staatsorgans garantiert wir
Formprinzip ist eine gegenseitige Beeinflussung von offentlicher
Meinung und Staatswillen zwar nicht ausgeschlossen, aber es
wird sichergestellt, dass die Staatsorgane nicht einfach nur

Vollzugsorgane der jeweiligen 6ffentlichen Meinung sind>*°.

6.4.3. Staatsrechtliche Funktion der Demoskopie

Heute ist die Demoskopie aus der politischen
Entscheidungsfindung der Parteien, des Parlaments und der
Regierung nicht mehr wegzudenken. Die Demoskopie kann den
Volksvertretern Bedirfnisse des Volkes aufzeigen, welche
Thematiken besprochen werden wollen. Unter Umstanden kann

dies sogar bedeuten, dass Themen, die Politiker aus

325 Vgl. Herzog, Allgemeine Staatslehre, S. 182.

326 Vgl. Schmitt Glaeser, HStR I, S. 63.

327 In diesem Zusammenhang wird auf den Abschnitt Demokratie dieser
Arbeit verwiesen.

328 Vgl. Schmitt Glaeser: HStR |1, S. 63.

329 Ebenda.
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verschiedenen Griunden unbesprochen lassen wollen, in den

politischen Diskurs aufgenommen werden>*°.

Im Folgenden werden die staatsrechtlichen Funktionen der

Demoskopie dargestellt.

6.4.3.1. Integrationsfunktion

Die Integrationsfunktion der Demoskopie besteht vor allem
daraus, den Fundamental-Grundkonsens als Verfassungs- und
Staatsvoraussetzung zu erméglichen. Nach der Entscheidung des
BVerfG bedarf die Demokratie des Grundgesetzes — unbeschadet
sachlicher Differenzen in Einzelfragen — eines weitgehenden
Einverstandnisses der Birger mit der vom Grundgesetz

geschaffenen Staatsordnung®’.

Dieser Grundkonsens wird von
dem Bewusstsein der Blrger getragen, dass der vom
Grundgesetz verfasste Staat dem Einzelnen, im Gegensatz zu
totalitéar-organisierten Staaten, einen weiten Freiheitsraum zur
Entfaltung im privaten und o6ffentlichen Bereich offen halt und

gewahrleistet®*.

Die Notwendigkeit eines staatstragenden Grundkonsenses im
Bewusstsein der Birger, also die grundsatzliche Akzeptanz der
Staatsordnung durch die o6ffentliche Meinung, ist notwendiges

Merkmal der Demokratie®®,

Dabei ist die konsensbedurftige
Staatsordnung nicht statisch, sondern bedarf der standigen
Anpassung an die sich wandelnden Tatbestdnde und Fragen des

sozialen und politischen Lebens®**.

330 Vgl. Schmidtchen, Die befragte Nation, 1959, S. 218.

331 BVerfGE 44, S. 125 (147).

332 BVerfGE 63, S. 230 (243).

333 Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensse (Hrsg.), HStR § 42, RN 15.

334 BVerfGE 5, S. 85 (197).
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6.4.3.2. Legitimationsfunktion

Das demokratische Reprasentativsystem soll ein gewisses Mal3
an Sachkunde, Sachlichkeit, Stabilitdt und Kontinuitat im Prozess
der  Staatswillensbildung  gewahrleisten®®*®.  Neben  der
eingeschréankten und medialisierten Beteiligung des Volkes an der
Staatswillenbildung kommt der Demoskopie im gesellschaftlich-
politischen Bereich jedoch zusatzlich entscheidende Bedeutung
zu, indem die Staatsorgane unmittelobar Uber das
Reprasentativsystem hinweg an die offentliche Meinung gebunden
sind. Signifikant fur die Demokratie ist die Legitimation aller
Staatsgewalt durch das Volk, die es durch Wahlen und

Abstimmungen selbst ausubt.

6.4.3.3. Kontrollfunktion

Die parlamentarische Demokratie geht vom Prinzip der
Gewaltenteilung aus, so dass die Ubermacht durch gegenseitige
Kontrolle verhindert werden soll. Diese Kontrollfunktion ist
praktisch durch die Kritik der staatlichen Herrschaftsausibung
durch die Offentlichkeit (Medien) um eine vierte Gewalt im Staat
erweitert. Die Kontrollfunktion der Demoskopie vollzieht sich in
verschiedenen Demokratiemodellen, dabei nicht unmittelbar im
staatsorganschaftlichen Bereich; hier bleibt es bei der klassischen
Gewaltenteilung, verfeinert durch ein System von checks and

6

balances®*® und auch durch foderalistische Elemente (Parteien-

Bundesstaat)®*’.

335 Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in Kirchhof /

Isensse (Hrsg.), HStR § 42, Rn 18.

Marschall, Parlamentarismus, S. 34.

Vgl. Kloepfer, Offentliche Meinung und Massenmedien in: Kirchhof /
Isensse (Hrsg.), HStR 8 42, Rn 27.

336
337
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6.5. Zwischenergebnis

In der Sozialforschung findet sich die verbreitete Auffassung, dass
im oOffentlichen Diskurs langfristig Konsonanz erzielt werden kann,
und zwar mit Hilfe der Statistik, die nicht alles, aber einiges

beweisen kann>%%,

Dies gilt besonders im Zusammenhang mit vermeintlichem
Allgemeinwissen, auf das sich politische Entscheidungstrager
stitzen, um Handlungen zu rechtfertigen, die genauer betrachtet,
dem Wohl des Volkes nicht dienlich sind; empirische
wissenschaftliche Untersuchungen oder in anderen Worten:
wissenschaftlich ermittelte Fakten, kénnen in Uberprifbarer Weise
Handlungen der Volksvertreter zurlickweisen, bzw. als

Handlungsorientierung dienen.

Die Beseitigung der Demokratie kann man auch durch ihren
Missbrauch erreichen. Demokratiesicherung durch
Demokratielimitierung kann jedoch dazu fihren, dass der Prozess
der Demokratie dem Grundgedanken der Demokratie zuwiderlauft.
Eine Maximierung der Demokratie in einer noch nicht
demokratiereifen Kultur kénnte dazu fihren, dass gut gemeinte
Ideale der demokratischen Idee durch radikale Stromungen ad

absurdum gefuhrt werden.

Die Demoskopie in ihrer staatsrechtlichen Integrationsfunktion
kann auch dem Kampf der Meinungen in einer freiheitlich-
demokratischen  Staatsordnung dienen. Sie kann als
.~Seismograph“ zur Konflikt- und Krisen — evtl. auch zur
Gewaltpravention beitragen, indem sie antidemokratische

Stromungen auffangt und an die Volksvertreter weitertragt.

338 Vgl. Donovitz, Journalismus und Demoskopie: Wahlumfragen in den

Medien, S. 140.
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AulRerdem schafft sie eine Plattform fir das politisch interessierte,
aber schweigende Volk innerhalb der Demokratie.

Weitere Anwendungen der Demoskopie in ihrer vertikalen

Funktion im Demokratiemodell sind vor allem:

- schnelle und preiswerte Abbildung der Volksmeinung,

- Berucksichtigung der Meinungen und Erfahrungen der
Bevolkerung bei der Vorbereitung von Gesetzesentwirfen
(Fruhwarnsystem zur Sozialvertraglichkeit),

- Feststellung der Einstellung der Bevdlkerung gegenuber in
Kraft getretenen Gesetzesmalinahmen,

- Starkung des Foderalismus durch Abbildung der Meinung
der betreffenden Rechtsgemeinschaften (Férderung der
regionalen und ortlichen Integration),

- Minderheitenschutz durch Abbildung der Meinung von

Minderheiten.

Zwar kann die Demoskopie die gegenwartigen Schwierigkeiten
der Demokratie in der Bundesrepublik Deutschland wahrscheinlich
nicht vollstéandig beseitigen und es besteht auRerdem die Gefahr,
dass Parteien und Lobbys dieses Instrument zu ihren Gunsten

ausnutzen®*. Dennoch sprechen die bisherigen Argumente fiir die

339 Nattrlich weist die konsultative Demokratie auch Schattenseiten auf.

So besteht insbesondere die Gefahr, fir Anliegen von Wahlberechtigten
und Themen, im Besonderen beziglich Auslanderfragen blind zu sein.
Das Volk in Hessen sah sich im Wahlkampf des Jahres 1999 mit dem
Phanomen der ,Doppelstaatsbirgerschaft-Meinungsumfrage*
konfrontiert, initiert von einer der &ltesten und einflussreichsten
politischen Parteien in der Bundesrepublik Deutschland. Durch
Emotionalisierung — Schirung von Fremdenhass und Rassismus — des
Volkes ist es dieser politischen Partei gelungen, mit Hilfe der
Volksbefragungsaktion an politischer Macht zu gewinnen. Es wird eine
der zukunftigen staatspolitischen Herausforderungen der
Bundesrepublik Deutschland sein, mit den Mitteln des Rechts bzw.
anderer Formen der Konfliktregelung, vor allem aber durch 6ffentlichen
Diskurs und Vertrauensbildung, das menschenfeindliche, gefahrliche
Phanomen des Fremdenhasses und des Rassismus zu bekampfen, da
dieses Phanomen in der konsultativen Demokratie offene
Wirkungsfelder vorfindet.
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Nutzung der Demoskopie in ihrer vertikalen Funktion zur
Demokratisierung von Gesellschaft und Politik.
Verfassungspolitisch ist fur den staatsrechtlichen Einsatz der
Demoskopie in ihrer vertikalen Funktion in dem politischen
Willensentscheidungsprozess fir die Gesetzgebung auf
Bundesebene eine 2/3 Mehrheit nétig und die Umsetzung dieses
Vorhabens scheint aus heutiger Sicht sehr unwahrscheinlich.
Daher kann das Volk seine Staatgewalt auf der Bundesebene in
praktischer Weise nur durch die Wahlen ausiiben®¥.

Bei den Wahlen sind die Ergebnisse der politischen
Meinungsforschung nicht wegzudenken. Im folgenden Abschnitt
wird nun der duale Komplex von Demoskopie und Demokratie in
seiner horizontalen Reziprozitat untersucht. Die duale Funktion
der Demoskopie kénnte bewirken, dass sie im Laufe des
Diskurses die Meinung des Volkes abbilden kann (horizontale
Kontrollfunktion). Auf diese Weise erfahren die Burger, wie der
Rest der Nation denkt und er oder sie kann die eigene Meinung
abgleichen, abgrenzen oder gar erst bilden.

340 Ausnahmen sind die Territorialabstimmungen, die im GG vorgesehen

sind.
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7. Demoskopie und Wahlen

Im vorliegenden Abschnitt wird die horizontale Reziprozitat des
dualen Komplexes der Demoskopie und Demokratie untersucht.
Die Funktion der Demoskopie kénnte auf der Ebene des Volkes
bewirken, dass es im Laufe des gesellschaftlichen Diskurses seine
Meinung mit der Meinung der andern abgleichen, &ndern,
befestigen konnte oder diese Uberhaupt bildet (horizontale

Kontrollfunktion).

In diesem Zusammenhang werden zuerst die Grundziige des
Konzepts der Wahlen und die wesentlichen Merkmale einer
demokratischen Wahl dargestellt. Anschliel3end wird der Komplex
der  Wahlforschung unter der  Bericksichtigung  der
Einflussfaktoren auf das Wahlerverhalten, und
Manipulationswirkungen der Wahlprognosen untersucht. Im
nachsten Schritt werden die rechtlichen Méglichkeiten zum Schutz

der Wahlen dargestellt.

7.1. Verfassungsrechtliche Bedeutung der Wahlen

Die Wahlen stehen in Wechselwirkung mit den Wandlungen der
gesellschaftlichen Struktur, der politischen Parteien und des

341 gSje halten in der

politischen Lebens in einer Gesellschaft
reprasentativen parlamentarischen Demokratie die wichtige
Funktion der Integration zwischen Regierenden und Regierten
inne. Je mehr Burger sich an einer Wahl beteiligen, desto grof3er
ist die Kraft der Integration, wenn die Wabhlfreiheit und
Auswahlmadglichkeiten recht- und ordnungsgemald vorhanden
d342

sind”*“. Wabhl heif3t, aus verschiedenen Mdglichkeiten auswahlen

341 Vgl. Korte, Wahlen in der Bundesrepublik Deutschland, S. 7 ff.; von

Nohlen, Wahlrecht und Parteiensystem, S. 20.

342 Vgl. Nassmacher, Hiltrud: Politikwissenschaft, S. 34.
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zu kénnen**. Voraussetzung des Auswahlens im politischen Sinn

ist politische Freiheit.

Wahlen sind fir das Verhéltnis von Staat, Birgern und seinen
Minderheiten von zentraler Bedeutung. Wahlen sind ein zentraler
Mechanismus, um die Schwierigkeit der unmittelbaren Herrschaft
durch das Volk auf dem Wege der zeitlich begrenzten Einsetzung
einer Herrschaft fur das Volk zu Uberwinden. Sie haben einen
Rekrutierungscharakter in der Bestimmung seiner Reprasentanten
fur das Parlament. Die Wahl unterliegt einem technischen Prinzip,
in welchem die Repréasentanten gewahlt werden; sie erhalten
durch die Wahl die Legitimation fur ihr politisches Handeln und
somit erhalt auch das Parlament die Legitimation, das Staatsvolk
fur einen zeitlich begrenzten Abschnitt zu reprasentieren. Sie
dienen ebenso der politischen Involvierung des Staatsvolkes.
Dadurch soll die demokratische Integritat der politischen Ordnung
garantiert werden. Das Wabhlrecht wird dem Menschenrecht der
zweiten Generation zugerechnet***. Der Ausschluss der
politischen Mitbestimmung des Staatsbiirgers wirde die Wuirde

des freien Menschen verletzen.

Das Wabhlrecht hat einen dualen Charakter, welcher sich aus zwei
Elementen zusammensetzt: staatsrechtlich und individualistisch.
Daraus folgt, dass Art. 38 Abs. 1. S.1 GG auch dem Einzelnen ein
subjektives Recht der Wahlrechtsbestimmungen bei Wahlen als
ein politischen Grundrecht zusteht, das wegen seiner
gleichzeitigen Eigenschaft als staatsrechtliche Form nicht nur zur

Disposition des einzelnen Wahlburgers stehen kann.

343 Vgl. Spies, Die Schranken des allgemeinen Wahlrechts in
Deutschland, S. 1.

Vgl. Nowak, UNO-Pakt tber birgerliche und politische Rechte und
Fakultativprotokoll, CCPR-Kommentar, Art. 25, Rn. 15.

344
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Repréasentiert wird das Staatsvolk durch das Parlament als
ganzes, denn nur dieses (ibt die Staatsgewalt aus®*. Das
Wahlrecht dient der Verwirklichung des reprasentativen
Demokratieprinzips®*®.  Durch diese Methode sollten die
Wahlbirger ihr Recht auf politische Mitwirkung ausiben
kénnen**’. Die Abgeordneten erhalten nach Art. 38 Abs. 1 GG
einen reprasentativen weisungsunabhéngigen verfassungs-

rechtlichen Status®*,

Die wesentlichen Merkmale demokratischer Wahlen gemalf3 Art.
38 Abs. 1, S. 1 GG werden im folgenden dargestellt.

Unter freier Wahl ist zu verstehen, dass Wahlen ohne mittelbaren
oder unmittelbaren Druck ausgeiibt werden®?. Jeder Zwang,
hinsichtlich des ob und wie abgestimmt werden soll, hat zu
unterbleiben®°. Hierbei hat der Wahler die Freiheit zu
entscheiden, ob er an der Wahl teilnehmen mdochte oder dies
unterlassen will. Eine Auswahl muss tatsachlich méglich sein, d. h.

eine Auswahl zwischen mindestens zwei Alternativen.

Nach dem Grundsatz der geheimen Wabhl dirfen Stimmen weder
offen noch o6ffentlich abgegeben werden und die Geheimhaltung

der Wahlentscheidung jedes einzelnen muss sichergestellt sein®**.

Allgemein ist eine Wahl, wenn jedem Wahlblirger die
staatsburgerliche Teilnahme an der Wahl als Bildung des
Staatswillens und der Legitimierung der Staatsgewalt

345 Vgl. BVerfGE 44, S. 308 (315 f.).

346 Vgl. Lamers, Reprasentation und Integration der Auslander in der

Bundesrepublik Deutschland unter besonderer Berlcksichtigung des

Wahlrechts, S. 29 ff.

Vgl. Jesse, Wahlsysteme und Wabhlrecht: in: Oscar (Hrsg.), Die EG-

Staaten m Vergleich, Strukturen, Prozesse, Politikinhalte, S. 173.

348 Vgl. BVerfGE 80, S. 188 (212).

349 Vgl. BVerfGE 7, S. 63, 69.

330 Vgl. von Miinch in: ders. (Hrsg.), Grundgesetzkommentar Art. 38,
Rn. 29.

31 Von Minch, Staatsrecht |, S. 76, Rn 187.

347
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gewahrleistet wird®?. Ein Ausschluss vom Wahlrecht ist demnach
unzuldssig, wenn dieser Ausschluss auf Geschlecht,
Abstammung, Rasse, Sprache, Heimat, Herkunft, Glaube,

religioser oder politischer Anschauung beruht®3,

Unter dem Grundsatz der Unmittelbarkeit ist zu verstehen, dass
die Abgeordneten durch Stimmabgabe der Wahler bestimmt
werden®**, abgesehen von Verzicht und Nichtannahme durch den
Gewahlten. Hierbei darf keine Zwischeninstanz, etwa durch die
Einschaltung von Wahlmannern wie im preuf3ischen Wahlrecht
zwischen 1849 und 1918 und bei den Prasidentschaftswahlen in
den USA, existieren. Bei der Abgabe ihrer Stimme weil3 eine
Person, fur wen oder welche Liste sie sich entscheidet. Eine
nachtragliche Wahllistenanderung®>® durch die Parteien z.B. das
Nachriicken von Ersatzleuten, die vorher nicht auf der Liste waren,

ist daher unzulassig™®.

Unter Gleichheit ist zu verstehen, dass keine der abgegebenen
Stimmen starker bewertet werden darf als eine andere Stimme>®’.
Jede Stimme muss gleich viel bedeuten®®. Der Grundsatz der
gleichen Wahlen gemal? Art. 38 Abs. 1, S. 1 GG besitzt als
besonderer Anwendungsfall des allgemeinen Gleichheitssatzes
nach Art. 3 Abs. 1 GG selbst Grundrechtscharakter und ein
VerstoR ist zugleich ein VerstoRR gegen Art. 3 Abs.1 GG**. Zwar

352 Vgl. Lamers, Représentation und Integration der Auslander in der

Bundesrepublik Deutschland unter besonderer Beriucksichtigung des
Wabhlrechts, S. 26.

333 Vgl. BVerfGE 15, S. 165 (166 ff); 36, S. 139 (141).

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wabhl, S. 68.

von Arnim, Wahlen wir unsere Abgeordnete unmittelbar?, S. 582.

356 Vgl. BVerfGE 7, S. 63 (68); 21, S. 355 f.

357 Frowein Rechtsgutachten zur Vereinbarkeit der Verhaltniswahl im
kleinen Wahlkreis (Dreier- oder Vierer-Wahlkreissystem) mit dem
Grundgesetz, S. 20 f.; Zu der Verfassungswidrigkeit der Zuschnitte der
hessischen Wabhlkreise vgl: von Arnim, Der Zuschnitt der hessischen
Wahlkreise ist verfassungswidrig, Deutsches Verwaltungsblatt, S. 553
ff.

338 Vgl. BVerfGE 1, S. 208 (246).

359 Vgl. BVerfGE 1, S. 208 (242); 34, S. 81 (98).

355
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unterscheidet sich Art. 38 Abs. 1, S. 1 GG durch seinen formalen
Charakter vom allgemeinen Gleichheitssatz des Art. 3 Abs. 1
GG*?, jedoch hat der Gesetzgeber einen Spielraum fiir zwingend

notwendige und besonders gerechtfertigte Differenzierungen®.

Die Wahlen dienen der Bildung des Staatswillens, und schon
heute sind keineswegs alle Blrger in gleicher Weise zur

362

Teilnahme an der Wahl berechtigt™<, man denke an auslandische

Einwohner, Minderjahrige und Birger, denen durch das Gericht

363 Demokratie beruht auf der

das Wahlrecht entzogen wurde
Bereitschaft der Minderheit, Mehrheitsentscheidungen zu
akzeptieren®®*, und der Bereitschaft der Mehrheit, den

365 In der Realitat existiert in

Minderheiten Schutz zu gewahren
reprasentativ. demokratisch  organisierten  Staaten  das
Mehrheitsprinzip®®. Der Terminus Minderheit ist im Gegenteil zum
Wort Mehrheit von Fall zu Fall zu definieren®’. In der
reprasentativen Demokratie genielRen Minderheiten einen
besonderen Schutz und sollen in ihren Interessen bei staatlicher

Entscheidungsfindung beriicksichtigt werden®®%®.

360 Vgl. BVerfGE 13, S. 243 (246); 28, S. 220 (225).

361 Vgl. BVerfGE 34, S. 81 (99).

362 Vgl. Wernsmann, Das demokratische Prinzip und der demographische
Wandel, S. 43.

Vgl. Lamers, Reprasentation und Integration der Auslander in der
Bundesrepublik Deutschland unter besonderer Beriucksichtigung des
Wabhlrechts, S. 24 ff.

364 Vvgl. Siegert, Minderheitenschutz  in  der  Bundesrepublik
Deutschland, S. 31.

Vgl. Herzog, Rechtsgutachten zu der Vereinbarkeit der Verhéaltniswahl
im kleinen Wahlkreis (Dreier- oder Vierer-Wahlkreissystem) mit dem
Grundgesetz, S. 41 ff.

Vgl. Bundesministerium des Inneren: Bericht der eingesetzten
Wahlrechtskommission, Bonn 1955, S.15.; Von Bogdandy, Die
Minderheitspolitik der Européischen Union, - Zugleich ein Beitrag zur
rechtswissenschaftlichen Fassung tberstaatlicher Governance, S. 224
ff.

Im Grundgesetz wird z.B. der Begriff Mehrheit in Art. 54 Abs. 6 GG in
Bezug auf die Wahl des Bundesprasidenten, in Art. 63 Abs. 2, S. 1 GG
in Bezug auf die Ernennung des Bundeskanzlers verwendet. In Art. 121
GG wird die Mehrheit als eine mathematische GroRRe definiert. Artikel
121 GG: ,Mehrheit der Mitglieder des Bundestages und der
Bundesversammlung im Sinne dieses Grundgesetzes ist die Mehrheit
ihrer gesetzlichen Mitgliederzahl*.

Vgl. BVerfGE 5, S. 85 (199).

363

365

366

367
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Unter Bericksichtigung der Tatsache, dass keine Wabhlpflicht in
Deutschland besteht und sich jeder Wahler autonom zur
Nichtteilnahme entscheiden kann, existiert keine Sicherung einer
Mindestbeteiligung an den Bundestagswahlen. Wenn die
Mindestbeteiligung nicht vorgeschrieben ist, geht der Gesetzgeber
davon aus, dass nicht die Gesamtmenge der Wahler die
Entscheidung zu treffen hat, wie die Reprasentanten
zusammengestellt werden, sondern lediglich die tatsachlich an der
Wabhl Teilnehmenden. Wenn somit bei Wahlen die Quantitat der
Wahlerstimmen keinen Einfluss auf deren Qualitat hat, ist der
Bundesgesetzgeber nicht daran gebunden, am Merkmal Quantitat

festzuhalten.

Im Ubrigen hat das BVerfG wegen der besonderen Bedeutung der
Wahlen fur die Demokratie den Staatsorganen verwehrt, die
politische  Willensbildung des Volkes zu Zwecken der
Herrschaftssicherung zu beeinflussen®®. Die Nichteinmischungs-
und Neutralitatspflicht verbietet die staatliche Einflussnahme auf
den Wahlerwillen®°. Des Weiteren gilt jegliche Ausnutzung
amtlicher Befugnisse zur Beeinflussung der politischen
Willensbildung, als Amtsmissbrauch, was ebenfalls Sanktionen mit

sich bringt®"*.

Der politische Entscheidungswille des Wahlenden wird in der
Wahlentscheidung, also einer Handlung, manifestiert. Diese
Handlung ist das Ergebnis eines individualpsychologischen

Vorgangs, der folgend néaher untersucht wird.

369 Vgl. BVerfGE 44, S. 125, (140 f).
370 Vgl. Stein, Staatsrecht, § 51 | 2.
811 Vgl. BVerwG DOV 1974, 388 (389).
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7.2. Wahlen als rationaler Entscheidungsakt

Die Meinungsbildung beim Individuum ist ein
individualpsychologischer Vorgang, in welchem Einflisse
verschiedenster Art auf den Einzelnen einwirken und ihn dazu
veranlassen, sich Uber bestimmte Angelegenheiten Ansichten zu
bilden, zu &ndern oder zu verfestigen. Dies entwickelt sich zum
Willen, um dann in eine Entscheidung zu miinden®*2. Der
politische Entscheidungswille des Wahlenden wird in der
Wahlentscheidung, also einer Handlung, manifestiert, indem die
Staatsgewalt ausgelibt und der Reprasentant des Volkes gewahlt

wird.

Entscheidungstheoretisch ist die Wahlentscheidung wie jede
andere menschliche Entscheidung eine motivierte, zielorientierte
Handlung®®. Ubertragen auf die politische Wahl bedeutet
rationales Handeln, dass der Wahler aus seinen subjektiven
Erwartungen heraus die Auftrittswahrscheinlichkeiten bestimmter
Folgen der Wahl einer Partei oder eines Kandidaten kalkuliert und
eine vom Ergebnis dieser Kalkulation abhangige Entscheidung
trifft. Nach dieser Theorie entscheidet der Wahler nach dem
.Eigennutzaxiom®, d.h. er entscheidet nach der Maxime seines

Vorteils, welchen er durch seine Entscheidung erwarten kann.

Problematisch ist jedoch, dass sich der Wahler, aufgrund

mangelnden Wissens uber die Unkalkulierbarkeit der Wahlabsicht

372 Nach der Individualpsychologie fiihrt die Beobachtung des Selbst zu

einer Verhaltensdnderung, welche vom gewdhnlichen Verhalten
abweicht. In manchen Fallen wird die Verhaltensédnderung dauerhaft.
Dies geschieht unbewusst oder auch bewusst. Die Demoskopie
verursacht auf der individualpsychologischen Ebene zumindest, dass
der Befragte in dem Moment, in welchem seine politische Meinung zu
einem bestimmten Thema gefragt ist, sich mit der Frage
auseinandersetzt. Dadurch koénnte seine Meinung als Teil des
Diskurses im demokratischen Staat Einfluss finden.

In diesem Zusammenhang wird zu Recht der Gebrauch des Begriffes
~Wahlverhalten® kritisiert, denn der Begriff ,Verhalten" verweist auf eine
passive, konformistische Aktion. Der korrekte Begriff ware demnach
+~Wahlhandlung®, welches eine Bezeichnung flr einen rational im
Kontext der Wahlentscheidung als handelnder Akteur darstellt.

373
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anderer Wahler, die tatsachliche Auswirkung seiner Stimme und
Uber die kunftige Koalitionsmoglichkeiten seiner Reprasentanten
einer Ungewissheit ausgesetzt sieht. Der rationale Wahler
versucht unter diesen Bedingungen die bestmdgliche
Wahlentscheidung aufgrund subjektiver Wahrnehmung mit ihm zur
Verfiigung stehenden, knappen Mitteln zu Beschaffung jener

Daten, auf die sich eine Entscheidungsfindung stutzt, zu treffen.

Die Wahlentscheidung ist ein individueller Entscheidungsakt, unter
der Bedingung vielfaltiger Unklarheiten und Unsicherheiten, eine
Investition von knappen individuellen Ressourcen bei der
Produktion von Kollektivgutern, und somit ware es aus der Sicht
einzelner Wahler hochst irrational, sich an Wahlen zu beteiligen.
Dagegen spricht jedoch, dass der Grundstein der Zielsetzung des
Wahlers auch Maximierung seiner immateriellen Werte sein kann.
Ein Wahler kann auch deswegen eine bestimmte Person oder
Partei wahlen, weil er mit dem politischen System der Partei, der
Person sympathisiert. Die Wabhlbeteiligung kann auch einen
Nutzen fur den Wahler darstellen, weil er durch seine Partizipation
fur den Erhalt der Demokratie eintritt und sich somit als
Grundpfeiler fir das System der Demokratie betrachten kann. Die
Art des erwarteten Nutzens einer beabsichtigten Handlung kann
zum einen instrumenteller und zum anderen expressiver Natur
sein. ,Instrumentell* ist sie, wenn das Handlungsziel durch die
eigene Handlung erreicht wurde. Eine expressive Handlung

entfaltet ihren Nutzen bereits wahrend des Handlungsvollzugs®™.

Im nachsten Abschnitt wird der Komplex der Wahlforschung
untersucht, welcher zum einen das Waéahlerverhalten analysiert,
gleichzeitig aber auch dem Wahler entscheidungsrelevante

Informationen liefert.

874 Als Beispiel dienen hier Fans einer Sportmannschaft, die ihr Team

anfeuern, obwohl sie sich bewusst sind, dass dies keine grol3en
Auswirkungen auf den Spielverlauf haben wird, insbesondere, wenn
sich diese Fans nicht im Stadion, sondern vor ihrem Fernsehgerét
befinden.
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7.3. Wahlforschung

Das Bundesverfassungsgericht fasste die Eigenschaften der
Wahlforschung unter Einbeziehung der zugrunde liegenden
Umfrage- und Auswertungsmethoden folgendermal3en

zusammen®®.

.Meinungsumfrage,  Demoskopie ist eine nichtamtliche
Veranstaltung; sie wird regelmaRig durchgefihrt von Privaten
(Einzelnen, Instituten, Verbanden), auch wenn diese im Einzelfall
fur eine staatliche Stelle arbeiten. Meinungserforschung beruht auf
der Analysierung einer nuancierten Stellungnahme eines
reprasentativen Querschnitts der Bevolkerung zu einer Vielzahl
von Teilfragen, von deren Beantwortung die Stellungnahme zum
eigentlichen Gegenstand der Umfrage abhangig ist. Deshalb
bedient sich die Meinungsforschung des Fragebogens und des
Interviews, und lasst konditionale Antworten und Antworten mit
Einschrankungen und Vorbehalten zu. Das Ergebnis der
Meinungsforschung lasst sich erst aufgrund einer umfangreichen,
einer bestimmten Regel unterworfenen Wertung und Bearbeitung

der Antworten der Befragten gewinnen.*

Der Wahlforschung liegt der Gedanke zugrunde, ein verkleinertes
Abbild der zu untersuchenden Bevolkerung abzugeben, das
reprasentativ flir das gesamte Staatsvolk steht. Wahlforschung ist
ein Teil politischer Meinungsforschung, in welchem nicht nur
Faktoren fur das Wabhlverhalten wissenschatftlich erforscht werden,
sondern auch die Bedingungen, unter denen sie wirksam und im
Gesamtzusammenhang analysiert werden. Die daraus
resultierenden Ergebnisse werden als Gradmesser fur die

Stimmung in der Bevolkerung angesehen.

375 BVerfGE 8, S. 102 (112).
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Im Bereich der Wahlforschung werden Wahlerverhalten und
Wahleransichten untersucht. Verschiedene Aufgabenbereiche der
Wahlforschung bertihren Psychologie, Soziologie, Politologie,
Okonomie und Rechtswissenschaften, soweit diese
Wissenschaften bestimmte Bedingungsfaktoren der
Wahlentscheidung als  Objekt ihrer  wissenschaftlichen

Untersuchungen behandeln.

Die veroffentlichten Ergebnisse der Wahlforschung werden in drei

Typen unterteilt:>"®

1. ,Aktuelle Messungen der Parteisympathien® liefern lediglich
ein Abbild der politischen Stimmungen, die nicht unbedingt
verhaltensrelevant fur die Wéahlerschaft zum Wahlzeitpunkt

sind.

2. ,Aktuelle Wahlerpotentiale® werden mit Hilfe einer
Modellrechnung bestimmt, die vor allem auf dem Anteil der
potentiellen Wahler einer Partei an der Wahlerschaft
insgesamt basiert. Hier gehen u.a. die Ergebnisse der
letzten Wahlen, des Weiteren externe Daten, unter
anderem zur Einstellungs- und Verhaltensdnderung der
Bevodlkerung, mit ein. Diese Ergebnisse sind auch keine
Wahlprognosen, sondern sind vielmehr als Projektion zu

verstehen®"".

3. ,Echte Wahlprognosen* machen nur einen Bruchteil der
veroffentlichten Ergebnisse der Wahlforschung aus.
Grundlage echter Wahlprognosen ist eine Erhebung, die

meist wenige Tage vor der Wahl durchgefuhrt wird. Unter

376 Vgl. ADM Pressemitteilung vom 06/1993: Wahlforschung: Instrument

der Aufklarung oder Irrefiihrung? Frage Nr. 5.

Vgl. ADM Richtlinien fur die Veroffentlichung von Ergebnissen der
Wabhlforschung, im Internet unter www.adm-ev.de zu lesen unter
Nr. 4.

377
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Hinzuziehung weiterer Daten wird mittels einer

Modellrechnung eine Vorhersage zum Ausgang der

bevorstehenden Wahl gemacht.
Eine besondere Art dieser Wahlprognose sind die exit polls®’®.
Hierbei werden in einer reprasentativen Auswahl von
Stimmbezirken zufallig ausgewéhlte Wahler, direkt nach ihrer
eigentlichen Stimmabgabe am Wahltag, im Wahllokal befragt. Die
Auswahl des Stimmbezirks orientiert sich dabei am Merkmal der
Verteilung der bisher bekannten auf- und absteigenden

Parteianteile in den Stimmbezirken®"®.

Die Wahlforschung befasst sich mit den Einflussfaktoren, die auf
das Wabhlerverhalten einwirken, die wesentlichen Erkenntnisse

380 \Wahler sind vor ihrer Stimmabgabe

werden folgend dargestellt
regelmalBig diversen Informationen Uber den moglichen
Wahlausgang ausgesetzt®*®*, die ihre Willensbildung beeinflussen
konnen®®?, Da Wahler dem Einfluss von allen natirlichen®?,
beruflichen und weltanschaulichen Determiniertheiten unterliegen,
kénnen sie keinen Idealwahler darstellen®®*. Zu den Faktoren, die
ihre  Willensbildung im gegenwartigen politischen Leben

beeinflussen, gehéren auch die Parteiidentifikation®®® und

378
379
380
381

Vgl. Nassmacher, Politikwissenschaft, S. 37.

Ausfuhrlich dazu im Kapitel ,Exit Polls”.

Vgl. Nassmacher, Politikwissenschaft, S. 45 ff.

Eine Unterscheidung zwischen Wahlbeeinflussung und Wahlwerbung
ist bezlglich der Wirkungsanalyse nicht notwendig, da beide auf die
Willensbildung von Menschen einwirken. Die Begriffe decken sich
jedoch nicht, vielmehr ist Wahlwerbung ein Unterfall der
Wabhlbeeinflussung, die auch andere Handlungen umfasst, durch die
der Wahler in seiner Willensbildung hinsichtlich der Stimmabgabe
beeinflusst werden soll oder beeinflusst wird Vgl. Hifler, Wahlfehler und
ihre materielle Wirdigung, S. 225.

Vgl. Bretthauer / Horst, Wahlentscheidende Effekte von Wahlkdmpfen?
Zur Aussagekraft gangiger Erklarungen anhand in der ZParl publizierter
Wahlanalysen, S. 390.

%83 Serle, Wie frei sind wir wirklich?, FAZ, 23.02.2008 Nr. 12, S. 30.

384 Vgl. von Heyl, Wabhlfreiheit und Wahlpriifung, S. 158.

385 Vgl. Bluck / Kreikenbohm, Die Wahler der DDR - Nur issue-orientiert
oder auch parteigebunden? S. 495; Brettschneider, Kohl oder Schroder

382
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gewandelte Wahlkampftechniken wie Fernsehduelle und
ahnliches®®. Grob werden die Determinanten fir die

Wahlentscheidung in vier Kategorien eingeteilt:

Strukturelle Determinanten sind das politische System mit seinem
besonderen Institutionsgefiige (z. B. Stellenwert des zu
wahlenden Organs) sowie die Struktur der Offentlichkeit und des

Mediensystems,

Kulturelle Rahmenbedingungen sind die politische Kultur eines
Landes, wobei sich Staaten mit langer demokratischer Tradition
kulturell und bezuglich gesellschaftlicher Wertorientierungen
erheblich von Staaten mit autoritdrer oder totalitarer
Vergangenheit unterscheiden durften,

Politisch-situative Gegebenheiten sind unter anderem die
Bedingungen des Wettbewerbs innerhalb den Parteien (Zahl der
aussichtsreichen Parteien, Spitzenpolitiker, Amtsbonus,
Madoglichkeiten taktischen Wabhlverhaltens,

Koalitionswahrscheinlichkeit etc.),

konjunkturelle Einflisse bestehen aus der internationalen
politischen GroRRwetterlage, wirtschaftlichen Entwicklungen und
Erwartungen, der Einschatzung der wirtschaftlichen Entwicklung

durch den Wahler, politische Streitfragen usw.

Selbst die Ergebnisse der Wahlforschung koénnen ein
Beeinflussungsfaktor im Rahmen des Wahlerverhaltens sein,

deren mdglichen Effekte werden im Weiteren dargelegt. Bei der

— Determinanten der Kanzlerpréferenz gleich Determinanten der
Wahlpraferenz?, S. 414.

Vgl. Bundesministerium des Inneren: Bericht zur Neugestaltung des
Bundestagswahlrechts, 14.

386
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Wabhlbeteiligung koénnte der Wahler durch Ergebnisse von

Meinungsumfragen auf folgende Weise reagieren®":

Mitleidseffekt: Der Wahler stimmt fir die Partei, die empirischen

Ergebnissen nach die wenigsten Stimmen erhalten wird.

Mitlaufereffekt: der Wahler stimmt fir die Partei, die Ilaut
demoskopischer Untersuchungen die meisten Stimmen erhalten

wird

Apathieeffekt: Der Wahler verzichtet génzlich auf die Wahl, da
Umfragen ergeben, dass seine Partei verlieren wird oder da seine
Stimme keinen Einfluss mehr zu haben scheinen, da dessen

Wabhlsieg ohnehin festzustehen scheint.

Mobilisierungseffekt: In  einer  Pattsituation kann  die
Veroffentlichung einer diesbezlglichen Prognose eine zusétzliche

Mobilisierung des jeweiligen Wahlerpotentials verursachen.

7.4. Wabhlforschung als Manipulationsinstrument

Aufgrund der Tatsache, dass die Bedeutung der politischen
Wabhlen eine zentrale Bedeutung fur diverse Lebensbereiche der
BlUrger und des Staates einnimmt, besteht die Gefahr der
manipulierenden Steuerung demoskopischer Ergebnisse. Dabei
sind es offenbar vor allem Auftraggeber und Meinungsforscher,
die die Moglichkeit haben, ein demoskopisches Ergebnis in einem
bestimmten Sinne zu steuern. Schon im Jahre 1958 wurde uber
die beeinflussende Wirkung des Meinungsforschers auf seine
Forschungsergebnisse berichtet®®®. Allerdings wurden derartige
Effekte erst ab Anfang der sechziger Jahre durch den

387
388

Vgl. Nassmacher, Politikwissenschaft, S.36 ff.
Vgl. Luck, Einfuhrung in die psychologische Forschungspraxis,
Fernuniversitat-Hagen (Hrsg.) Kurseinheit 1, S. 93.
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amerikanischen Sozialpsychologen Robert Rosenthal
systematisch in Experimenten untersucht und nachgewiesen.
Gemald seinem Ansatz ist zwischen Versuchsleitereffekten und
Versuchsleitererwartungseffekten zu unterscheiden®®.
Versuchsleitereffekte  werden nach bio-sozialen Effekten
unterschieden, aufgrund von Geschlecht, Alter oder Rasse, nach
psycho-sozialen Effekten, Status, Grad an Angstlichkeit,
Intelligenz oder Bedurfnis nach sozialer Anerkennung, sowie
situativen Effekten wie Freundlichkeit, Unfreundlichkeit, Erfahrung

des Forschers etc®®.

Nach Rosenthals Forschungen ist davon auszugehen, dass
Untersuchungsergebnisse durch die Erwartungshaltung des
Forschers beeinflusst werden (Rosenthal-Effekt). Im Wesentlichen
handelt es sich hierbei um einzelne Eigenschaften des Forschers,
die verzerrend auf die Datenerhebung einwirken kénnen®.
Erwartungen des Forschers kénnen bewusst oder unbewusst sein
Verhalten so beeinflussen, dass es tatsédchlich zur Bestatigung

seiner angenommenen Hypothese kommt (self fulfilling

prophecy)®.

Durch die wirtschaftliche Abhangigkeit der
Meinungsforschungsinstitute von ihren Auftraggebern, existiert ein
Einfluss von bewussten und auch unbewussten Erwartungen des
Auftraggebers hinsichtlich des von dem Institut zu liefernden
Ergebnisses. Dabei konnen gezielte Manipulationen nicht

ausgeschlossen werden®®,

389 Ebenda.

390 Vgl. Luck, Einfuhrung in die psychologische Forschungspraxis,
Fernuniversitat-Hagen (Hrsg.), Kurseinheit 1, S. 94.

Beispiel: Wenn ein WeilRer einen Schwarzen tiber Rassismus befragt
oder ein Mann eine Frau zu sexueller Gewalt.

Vgl. Luck, Einfuhrung in die psychologische Forschungspraxis,
Fernuniversitat-Hagen (Hrsg.), Kurseinheit 1, S. 95.

Vgl. von Heyl, Wabhlfreiheit und Wahlpriifung, S. 159.
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392

393



172

Der Gesetzgeber und die Meinungsforschungsinstitute haben
jedoch Regelungen geschaffen, die solche Manipulationen in

verschiedener Form bekampfen.

Im nachsten Abschnitt wird untersucht, welche Schritte die Medien
und Meinungsforschungsinstitute selbst gegen die eventuelle

Manipulation der Informationsadressaten unternommen haben.

7.4.1. Selbstkontrolle der Wahlforschungsinstitute

Die Europaische Gesellschaft fir Meinungs- und Marktforschung
(ESOMAR) hat schon im Jahre 1948 (revidierte Fassung 1993)
einen Kodex aufgestellt, der unter anderem bestimmte
Mindestanforderungen fur die Publikation von
Wabhlforschungsergebnissen festlegt. Die
Meinungsforschungsinstitute in der Bundesrepublik Deutschland
haben diesen Kodex akzeptiert®®*, der Arbeitskreis Deutscher
Meinungsforschungsinstitute  (ADM)*** hat hierzu mehrere

Richtlinien herausgegeben und Festlegungen getroffen®®.

394 Vgl. ADM Pressemitteilung vom 06/1993: Wabhlforschung: Instrument

der Aufklarung oder Irrefiihrung?, Frage Nr. 6.

ADM Satzung im Internet unter www.adm-ev.de.

1969 empfahl der ADM seinen Mitgliedern, fr den Zeitraum von zehn
Wochen vor der Wahl keine Prognosen iber den Wahlausgang und
keine aktuellen Umfrageergebnisse zu verdffentlichen. Der ADM stellte
1994 fest, dass die Ergebnisse der Wahlforschung ein Teil des
politischen Meinungsbildungsprozesses in einer demokratischen
Gesellschaft  seien.  Gesetzliche  Beschrankungen bei  der
Veroffentlichung der Ergebnisse der Wabhlforschung seien deshalb nicht
gerechtfertigt und stinden Art. 5 GG entgegen. Er stellt ferner fest,
dass die Regelungen zur Verhinderung der Veréffentlichung der
Wahlumfrageergebnisse am Wahltag ,elegant® umgangen werden
kdénnen, indem die Umfrageergebnisse zuerst im einem anderen Land
und erst in publizistischer Zweitverwertung im eigenen Land
verdffentlicht werden.
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Hierbei hat der ADM fir die Publikation folgende Informationen zur
Veroffentlichung von Wahlforschungsergebnissen

vorgeschrieben:3¥’

- Der Name des Auftraggebers der Umfrage,

- Name des die Untersuchung durchfiihrenden
Forschungsinstituts,

- Die tatsachlich erfasste Grundgesamtheit, d.h. bei welchen
Teilen der Bevdlkerung die Umfrage durchgefuhrt wurde,

- Stichprobengréf3e und ihre geographische Verteilung, d.h.
die Zahl der Befragten und in welchem Gebiet sie
durchgefuhrt wurden,

- Untersuchungszeitraum,

- Angewandte Stichproben-Methode, z.B. Quoten- oder
Zufallstichprobe,

- Angewandtes Erhebungsverfahren (mindliche, schriftliche,
telefonische Interviews),

- Genauer Wortlaut der gestellten Fragen.

In der Folgezeit kam es allerdings immer wieder zu Anderungen
der zu verdffentlichenden Informationen®*®. Eine weitere,
wiederum abweichende Liste der zu verdffentlichenden Merkmale

geht auf den Deutschen Presserat zuriick 3°, die bestehenden

397 Vgl. ADM News, Sonderdruck aus Planung und Analyse:
Informationspflicht — Notwendige Grundinformationen zur Beurteilung
veroffentlichter Umfrageergebnisse, Offenbach, 02/1994.

1997 hat der ADM in seiner Richtlinie fur die Verdffentlichung von
Ergebnissen der Wahlforschung die Merkmale, die er als notwendig fiir
die Veroffentlichung erachtete, geandert. Er hat folgende Merkmale
hinzugenommen:

398

Anzahl und Anteil der Befragten, die mit ,weil3 nicht* geantwortet oder
keine Angaben gemacht haben,

Anzahl und Anteil der Befragten, die angegeben haben, keine Partei zu
praferieren bzw. nicht zur Wahl gehen zu wollen oder noch
unentschieden sind. Vgl. ADM Richtlinie fur die Veréffentlichung von
Ergebnissen der Wahlforschung, 1997, abgedruckt im Internet unter der
Adresse: www.adm-ev.de / Richtlinien.

Der Deutsche Presserat, dem alle wichtigen Nachrichtenagenturen,
Zeitungen und Zeitschriften angeschlossen sind, hat am 16.07.1976 in
seiner Resolution seinen  Mitgliedern empfohlen, bei der

399
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Regeln werden durch den Dachverband der
Wahlforschungsinstitute immer wieder unterschiedlich interpretiert
und angewendet. Dies zeigt insgesamt, dass die Versuche einer
einheitlichen Selbstregulierung durch die betroffenen Institutionen

und Verbande nicht die erstrebte Wirkung haben konnten*®.

Im néachsten Abschnitt wird aufgezeigt, welchen rechtlichen

Normen der Gesetzgeber zum Schutze der Wahlen eingefiihrt hat.

7.4.2. Wahlprufungsgesetz i.V.m. Art. 41 GG

Gemald 8 1 WPrufG i.vV.m. Art. 41 GG sind der Gegenstand der
Wahlprifung die Wahlen. Das BVerfG hat in diesem
Zusammenhang festgestellt, dass alle Verstd3e von vornherein
als unerheblich ausscheiden, die die Ermittlung des
Wahlergebnisses nicht beriuhren; aber auch Wabhlfehler, die die
Ermittlung des Wahlergebnisses betreffen, konnen eine
Beschwerde dann nicht rechtfertigen, wenn sie in Bezug auf das
Stimmverhaltnis keinen Einfluss auf die Mandatsverteilung
haben®. Nach dieser Auffassung kann die Giiltigkeit einer Wahl
nur dann beeintrachtigt werden, wenn ihr Einfluss durch Gebrauch
der Veroffentlichung dazu geeignet ist, sich rechtswidrig auf die

Mandatsverteilung auszuwirken*®?,

Selbst bei der Annahme, dass die Veroffentlichung der

Wabhlprognosen einen Einfluss bei einem Wahler verursachen

Veroffentlichung von Umfrageergebnissen der
Meinungsforschungsinstitute folgende Merkmale mitzuteilen: Zahl der
Befragten, Repréasentanz der Befragten, Zeitpunkt der Befragung,
Auftraggeber (sofern kein Auftraggeber bekannt ist, soll bei der
Veroffentlichung vermerkt werden, dass die Umfragedaten auf die
eigene Initiative des Meinungsforschungsinstitutes zurtick gehen.)

400 Vgl. ADM News, Sonderdruck aus Planung und Analyse:
Informationspflicht — Notwendige Grundinformationen zur Beurteilung
veroffentlichter Umfrageergebnisse, Offenbach, 02 / 1994.

401 Vgl. BVerfGE: 4, S. 370 (373).

402 Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 46.
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wirde und dies in solchem Ausmalf, dass seine Willensfreiheit
hierdurch beeintrachtigt wird, kann diese einzelne Stimme in
Bezug auf das Stimmverhdaltnis keinen Einfluss auf die

Mandatsverteilung haben*®.

7.4.3. Strafrecht und Wahlen, 88 107 ff StGB

Zum Schutz der Wahlen und der Austibung des Wahlrechts hat
der Gesetzgeber die Normen der 88 107 ff StGB im Jahre 1953 in

das StGB eingefiigt*®.

Das Gesetz richtet sich gegen die
Feststellung unrichtiger Wahlergebnisse und soll einen
ordnungsgeméflRen Gesamtablauf des Wahlvorganges zur

Ermittlung des Wahlerwillens gewahrleisten*®®

. Wer unzulassig in
den Wabhlablauf  eingreift  z.B. durch rechtswidrige
Gewaltandrohung, durch Drohung mit einem empfindlichen Ubel
oder durch Missbrauch eines beruflichen oder wirtschaftlichen
Abh&angigkeitsverhaltnisses, wird mit einer Freiheits- oder

Geldstrafe bedroht.

Von dieser Regelung wird jedoch nicht die Beeinflussung der
Willensbildung des Wahlers erfasst, die dem Wahlvorgang als
solchem vorgelagert ist, es sei denn, sie fihrt beispielsweise
durch die Ausibung von Druck zu einem bestimmten

Wabhlverhalten°®,

403 Hierbei ist zu beachten, dass nach mathematischen Regeln in dem

Falle, dass 30 Millionen Birger an der Wahl teilnehmen, die Wirkung
einer Wahlstimme nur eine Stimme von 30 Millionen darstellt. Auch
wenn weitere Wahler in diversen Wabhllokalen durch die Ergebnisse der
Wabhlprognosen gegen deren bisherigen Willen eine abweichende
Wabhlentscheidung treffen sollten, ist unrealistisch, dass aufgrund der
vorhandenen Pluralitdt der Gesellschaft und der mannigfaltigen
Informationsquellen der Konsens des Volkes gegen seinen Willen
derart erzwungen wird, dass das Mehrheitsverhéltnis im Parlament
durch die Publikationen von Wahlprognosen beeinflusst wird.

404 Trondle, StGB Kommentar, § 107 Rn. 1.

405 Vgl.: Wolf, Straftaten bei Wahlen und Abstimmungen, 21 ff.

406 Vgl. Rudolphi in: Systematischer Kommentar zum Strafgesetzbuch,
§ 107 Rn. 2.
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Die veroffentlichten Ergebnisse der Wahlforschung sind jedoch
nicht geeignet, jemanden zu zwingen, entgegen seinem Willen
oder in einem bestimmten Sinne zu wahlen oder dies zu
unterlassen*”’. Die Entscheidung Uber ein bestimmtes
Wabhlverhalten unterliegt, trotz der Kenntnisse aus den
verdffentlichten demoskopischen Ergebnissen, einem freien
EntschlieBungsprozess des einzelnen Wahlers und ist daher nicht

tangiert*®.

7.4.4. Wahlaktbeeinflussung, 8 32 BWG

Das BWG enthédlt weitere Bestimmungen beziglich der
Verhinderung der Wahlbeeinflussung. 8§ 32 | BWG untersagt jede
Beeinflussung des Wahlers durch Wort, Ton, Schrift oder Bild und
ist als Ordnungswidrigkeit mit einer GeldbufRe belegt. Hierdurch
soll der Wahlakt selbst von Einflissen frei bleiben, nicht aber der
dem Wahlgang vorgelagerte Willensbildungsprozess der
Wahler*®. § 32 1| BWG, der die Verdffentlichung von exit polls
wahrend der Wabhlzeit untersagt, bezieht sich lediglich auf den
Wahlakt und die zusammenh&ngenden Einflisse auf die Wahler
am Wahltag*®. Somit ist die Verdffentlichung der
Wahlforschungsergebnisse vor dem Wahltag, die dem Zweck der
politischen Meinungsbildung dienen, nicht davon berihrt.

7.5. Zwischenergebnis

407 Weitere Ausfiuhrungen hierzu unter -Manipulation von

Wahlforschungen®.

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 65.

Vgl. Schreiber, Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag,
Kommentar zum Bundeswahlgesetz, § 32, Rn. 1f.

Vgl. Schreiber, Handbuch des Wabhlrechts zum Deutschen Bundestag,
Kommentar zum Bundeswahlgesetz, § 32, Rn. 7f.

408

409

410
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Der Wabhler investiert mit seiner Stimme in die Produktion von
Kollektivgitern in Gestalt der Leistungen der kinftigen
Regierung™! und unterstiitzt mittelbar den Erhalt und die
Stabilisierung der Demokratie. Der Akt des Wahlens als rationale
Handlung impliziert ein aktives, gestalterisches Reagieren der
Wihlerschaft auf eine konkrete Entscheidungssituation*2,

Der politische Willensbildungsprozess wird von Wahlprognosen

413 Insbesondere vor Wahlen werden sie zu einem

beeinflusst
unentbehrlichen Messinstrument der politischen Stimmungen der
Burger. Dies wird nicht zuletzt an der stdndigen Prasenz dieser

Prognosen in den Medien deutlich.

In  der Bundesrepublik Deutschland belegen die aus
Nachwahlbefragungen gewonnenen Daten, dass die Ergebnisse
von Wahlumfragen bei der Entscheidungsfindung der Wechsel-
und Splitterwéhler eine Rolle spielen. Derartige Wéhler schatzen
anhand der Umfrageergebnisse ein, wie sie ihrer Stimme das
meiste Gewicht verleihen kénnen***. Betroffen hiervon sind vor
allem Wahler der kleinen Parteien, die mit den Informationen der
Wahlprognosen bestimmen kdnnen, ob ihre Stimmabgabe zu
einer politischen Wirkung fuhrt oder durch das Nichterreichen der
5%-Sperrklausel ihrer Partei politisch wirkungslos bleibt. Auch der
Wahler*®, der sein Recht auf politische Mitbestimmung ausiiben
mochte und somit zur Vitalisierung der Demokratie beitragt,
profitiert von den Ergebnissen demoskopischer
Veroffentlichungen.

41 Vgl. Shahla, Empirische Wahlforschung und Wéhlerrationalitat S. 96.

a1z Vgl. Ebenda, S. 100.

413 Vgl. Bundesministerium des Inneren: Bericht der eingesetzten

Wabhlrechtskommission, S.15.

Vgl. Brettschneider, Meinungsumfragen, S. 65.

412 Vgl. Thurner, Taktisch oder aufrichtig? Zur Untersuchung des
Stimmensplittings bei Bundestagswahlen, S. 163; Schoen, Vieles
anders, aber nicht alles schlechter -Eine Erwiderung auf Paul W
Thurners Kritik, S. 166 f.

414
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Festzustellen ist, dass die Demoskopie in der reprasentativen
parlamentarischen Demokratie auf horizontaler Ebene — Ebene
des Volkes — Wirkungen entfaltet, und dem Volk bei seiner
politischen  Entscheidungsfindung  behilflich  sein  kann.
Demoskopie leistet somit einen Beitrag zum offenen politischen
Meinungsbildungsprozess. Diese Funktion kann die
Verfassungswirklichkeit positiv verdndern und einen wesentlichen
Beitrag zur Stabilisierung der freiheitlichen-demokratischen

Ordnung leisten.

Die bisherige Untersuchung hat auch ergeben, dass der Einfluss
manipulierter Umfragen nicht so erheblich oder so bestimmend ist,
dass ein Wahler quasi gegen seinen Willen zu einer Entscheidung
gebracht wird. Selbst bei taktischen Wahlern und Anh&angern
kleiner politischer Parteien kann nicht festgestellt werden, dass
Ergebnisse von Wahlprognosen einen derart intensiven Einfluss
auf die Wabhlentscheidung haben, dass es zu einer
Wahlentscheidung gegen den Willen des Wahlers kommt*®,
Psychologische und soziale Faktoren beschranken zusatzlich die
manipulative Wirkung, so dass der Effekt der manipulierten
Meinungsforschungsergebnisse vor allem in der Bestatigung und
Verstarkung pradisponierter Meinungen des Empfangers liegt.

Es kommt hinzu, dass andere externe Faktoren das
Wabhlverhalten durchaus massiv beeinflussen, gedacht ist hier
zum Beispiel an das Wetter am Wahltag. Die Pluralitdt der
existierenden demoskopischen Untersuchungen neutralisiert
eventuelle manipulative Einflussversuche. Zudem werden in den
Medien demoskopische Zahlen von einer Vielzahl von
wahlbezogenen Informationen und Meinungen aus anderen

Quellen, vor allem von Politikern und Journalisten, Uberlagert. Die

416 Donsbach, Die Rolle der Demoskopie in der Wahlkampf-

Kommunikation — Empirische und normative Aspekte der Hypothese
Uber den Einfluss der Meinungsforschung auf die Wahlermeinung, in
Zeitschrift fir Politik, S. 407.
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naturliche Konkurrenz der 6ffentlichen Meinung schafft durch ihre
Veroffentlichung Kontrolle und Korrektur.

Nach der bisherigen Untersuchung haben die Wahlprognosen
keinen verfassungswidrigen Einfluss auf die Entscheidungen der
Wahlenden. Das Veroffentlichungsverbot der von Wahlprognosen
am Wahltag (exit polls) ist daher im n&chsten Schritt

verfassungsrechtlich zu tGberprifen.
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8. Verbot von , exit polls”

Im Hinblick auf die Vero6ffentlichung der Ergebnisse der Wahl zum
16. Deutschen Bundestag entstand eine breite staatsrechtliche
Diskussion, die sich mit der Frage befasste, wie es zu bewerten
ist, dass ein Teil der Wabhlblrger zum Zeitpunkt ihrer
Stimmabgabe bereits das Wabhlergebnis in der Mehrzahl der
Wahlbezirke kannte. In der Diskussion haben sich zahlreiche
Staatsrechtler zu Wort gemeldet*’, auBerdem liegt eine
diesbeziigliche Entscheidung des BVerfG vor*®. Es ging hierbei
um die Frage, ob es mit Art. 38 | GG vereinbar ist, wenn einem
Teil der Wahler zum Zeitpunkt der Stimmabgabe weitere

Wabhlergebnisse bereits bekannt sind.

Allerdings hat das Hessische Wahlprufungsgericht, bei dem es
sich auf Grund seiner gesetzlichen Konstitution nicht um ein
Gericht im Sinne des Grundgesetzes handelt*®, in einer
Entscheidung aus dem Jahre 1995 entschieden, dass es mit
verfassungsrechtlichen Grundsatzen nicht vereinbar ist, wenn das
Hauptwahlergebnis bereits vor Durchfiihrung einer Nachwahl
bekannt gegeben wird*?°. Nach seiner Auffassung wird in diesem
Fall der Erfolgswert der einzelnen Stimme derart verandert, dass
der Grundsatz der Gleichheit der Wahl verletzt ist. Im Endergebnis
kommt das Gremium allerdings zu dem Schluss, dass in dem zu
entscheidenden Fall die Rechtsverletzung unerheblich war, weil
sie sich nicht messbar auf das Wahlergebnis auswirkte. Es wurde
daher kein Anlass gesehen, das Wahlergebnis fur ungiltig zu
erklaren. Auch bei der Nachwahl im Stimmbezirk Dresden Il bei
der Bundestagswahl 2005 wurde keine messbare Verdnderung

des Wahlergebnisses festgestellt.

a Vgl. Schenke / Baumeister, NJW 2005, 1844; Ipsen, NJW 2005, 2201;
Pestolazza, NJW 2005, 2817; BVerfG, NJW 2005, 2669; NJW 2005,
2682 und NJW 2005, 2685

418 BVerfG, NJW 2005, 2982.

419 Vgl. Sodan, Rechtsprobleme durch die Nachwahl zum Deutschen
Bundestag, NJW, 2005, 3241 (3242).

420 HessWahlpriifG, Hess. StAnz 1995, 4018 (4029).
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Im Rahmen dieser Arbeit ist jetzt zu untersuchen, wie es dann
sein kann, dass die Veroffentlichung einer bestimmten Art von
Umfragen am Wahltag (exit polls) verboten ist. Letztlich ist es ein
argumentum a maiore ad minus, wenn man feststellt, dass die
Veroffentlichung einer Wahlumfrage vor SchlieBung der
Wabhllokale nicht unzuldssig sein kann, wenn sogar der
Kenntnisnahme eines Wahlergebnisses keine schédliche
Auswirkung auf die Wahl beigemessen wird. Die vorliegende
Untersuchung geht der Frage auf den Grund, ob das Verbot der
Veroffentlichung von exit polls mit den verfassungsrechtlichen

Grundlagen vereinbar ist.

§ 32 Il BWG untersagt die Publizierung von Ergebnissen von am
Wahltage (8 16 BWG) nach der Stimmabgabe (8§ 56 BWO)
durchgefuihrten Befragungen von Wahlern Uber den Inhalt ihrer
Wahlentscheidung vor SchlieBung der Wahllokale (88 47, 48
BWO). Ein VerstoR gegen diese Vorschrift gilt als
Ordnungswidrigkeit und wird nach 8 49 a | Nr. 2 Abs. 2 des
Bundeswahlgesetzes mit einer GeldbuRe bedroht**. Der konkrete
Ablauf sieht so aus, dass am Tag der Wahl in einer
reprasentativen Auswahl von Stimmbezirken zufallig ausgewahlte
Wahler um eine fiktive geheime Stimmabgabe gebeten werden.
Sie flllen einen Stimmzettel aus und verfahren dabei wie beim

vorangegangenen Wahlakt*?

. Dies wird nach demoskopischen
Methoden bearbeitet und in englischer Terminologie als exit poll

bezeichnet.

Ob diese gesetzliche Regelung geeignet ist, das Regelungsziel,
namlich Sicherung der Wahlfreiheit, durch das gewahlte
Regelungsmittel zu erreichen, ist Gegenstand dieser

Untersuchung.

421 Vgl. Schreiber, Kommentar zum Bundeswahlgesetz, § 32 Rdn. 7.

422 Vgl. ADM., Pressemitteilung 06 / 1993.
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8.1. Entstehungsgeschichte des § 32 Il BWG

Die Bekanntgabe von Umfrageergebnissen durch
Meinungsforschungsinstitute flr einen bestimmten Zeitraum vor
Ende der Wahl auszusetzen, wurde erstmals im Jahre 1966 vom
Vorsitzenden des Innenausschusses des Deutschen Bundestages
in einem Schreiben an den Bundesminister des Innern in

Erwagung gezogen,*?®

weil er von einer Verdffentlichung von
Ergebnissen kurz vor der Wahl im Falle einer unzuldssigen
Wahlerbeeinflussung ausging. Der damalige Bundesminister des
Innern schloss sich dieser Ansicht jedoch nicht an. Man kam
Uberein, dass der Einfluss der Prognosen sehr begrenzt sei und

eine gesetzliche Regelung nicht erfordere**.

Erneut wurde die Diskussion Uber eine mdgliche Erweiterung des
BWG um ein  Veroffentlichungsverbot  demoskopischer
Nachfrageergebnisse am Wabhltag anlasslich der Landtagswahlen
in Hessen und Bayern am 8. und 15. Oktober 1978 von dem

Abgeordneten Schmitt-Vockenhausen aufgenommen*®®.

Wahrend dieser Landtagswahlen fuhrten
Meinungsforschungsinstitute Nachfragen am Wahllokal und nach
der Stimmabgabe durch und veroffentlichten deren Ergebnisse am
Wahltag vor SchlieBung der Wahllokale*®. Als jene
Wahlernachfragen in den Mittelpunkt des offentlichen Interesses
gerieten, sah die Bundesregierung Anlass, sich mit diesem Thema

auseinander zu setzen*?’.

423 Vgl. BT-Drucks. 8/2249, S. 9019.
424 Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der Wabhl,

S. 126.
425 Vgl. BT-Drucks. 8/2249, S. 9019.
426 Ebenda.

421 Vgl. Antwort des Parlamentarischen Staatssekretérs von Schéler auf

eine schriftiche Frage des Abgeordneten Dr. Schmitt-Vockenhausen
(SPD), BT-Drucks. 8/2249, S. 9018.
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In diesem Zusammenhang hat der Parlamentarische
Staatssekretar des Bundesministeriums des Innern, Andreas von
Scholer, am 10. November 1978 auf die Frage des Abgeordneten
Schmitt-Vockenhausen, der im Jahre 1966 in seiner Funktion als
Vorsitzender des Innenausschusses des Deutschen Bundestages
Bedenken Uber eine dem Wabhltag zeitnahe Vero6ffentlichung von
Wahlerumfrageergebnissen aul3erte, mitgeteilt, dass er im Hinblick
auf die in Art. 5 und 12 GG verblrgten Grundrechte der
Meinungs-, Presse- und Berufsfreiheit, die Gefahr der Verletzung
dieser Grundrechte durch eine Reglementierung der
Veroffentlichung von Wahlprognosen sehe. Von Scholer ging
weiterhin davon aus, dass die Veroffentlichung dieser Daten nur
einen sehr begrenzten Einfluss auf die Stimmabgabe der Wahler
habe*?.

Trotz dieser Bedenken wurde dennoch etwa vier Wochen spéter
ein Gesetzentwurf zur Erganzung des BWG und des Gesetzes
tiber Ordnungswidrigkeiten vorgelegt*®®. Als Begriindung dieses

Gesetzentwurfes fiihrte der Abgeordnete Blhling an:

... ES kommt hinzu, dass die Befragung unmittelbar nach der
Wahlhandlung auch eine Uberrumpelung, ja eine Belastigung des
Wabhlers sein kann. Ich messe dem eine erhebliche Bedeutung zu.
Dieses Vorgehen kommt bedenklich in die Nahe eines Verstol3es
gegen das Wahlgeheimnis... Aber oftmals ist er (der Wahler) nicht
SO geistesgegenwartig, eine Uberraschende Frage abzulehnen,
sondern er offenbart seine getroffene Stimmabgabe, die er
eigentlich lieber fur sich behalten hatte, ohne die neumodische
Wahlernachfrage friiher auch immer fur sich behalten hat und am

liebsten auch in Zukunft immer fiur sich behalten wiirde. Es kann

428 Vgl. BT-Drucks. 8/2249, S. 9019.
429 Vgl. BT-Drucks. 8/2306, S. 9523.
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auch peinlich sein, in Gegenwart anderer Personen befragt zu

werden.“ *3°

Weiterhin wurde als Argument fur die Einfihrung dieses Gesetzes
von anderen Bundestagsabgeordneten angefihrt, dass die
Spannung der friheren, so lebendigen Wahindchte durch

Veroffentlichung von exit polls stark gefahrdet sei**™.

Dieser Gesetzesdnderung lagen keinerlei Sachverstandigen-

432 \wonach die

gutachten oder empirische Erhebungen zugrunde
Veroffentlichungen des voraussichtlichen  Wahlergebnisses
wéahrend der Wahlhandlung eine unzuldssige Wahlbeeinflussung
auf das Stimmabgabeverhalten von Wahlberechtigten zur Folge
haben konnten*®, vielmehr haben die Abgeordneten des
Deutschen  Bundestages ohne sachliche Grinde die
Gesetzesanderung beschlossen***. Die Abgeordneten lieBen sich
bei der Verabschiedung lediglich von ihren Uberzeugungen und
einem vermeintlichen Rechtsgefuhl leiten. Demgema&R wurde das
Bundeswahlgesetz geandert. § 32 BWG wurde um einen Absatz
erweitert. Regelungsziel des Gesetzes ist die Gewéhrleistung der
freien Austbung der Wahl und der Sicherung des Prinzips der
Wabhlgleichheit im Sinne des Art. 38 Abs. 1 Satz1 GG, § 1 Abs. 1

S. 2 BWG.

430 Vgl. BT-Drucks. 8/2306, S. 9525.

431 Vgl. BT-Drucks. 8/2306, S. 9527.

432 Vgl. Sten, Berichte tber die 115. Sitzung des Bundestages vom
10.11.1978, S. 9018, Uber die 122. Sitzung vom 06.12.1978, S. 9523 ff.;
BT-Drs. 8-2249; BT-Drs. 8-2306.

Schreiber, Handbuch des Wahlrechts zum Deutschen Bundestag,
Band 1, Kommentar zum Bundeswahlgesetz, § 32, Rdnr. 6.

Aus der Debatte im Bundestag, vgl. Sten, Berichte Uber die 122.
Sitzung des Bundestages vom 06.12.1978, S. 9524, Abgeordneter
Buhling, SPD erklart:

. im vorliegenden Fall kann es meines Erachtens keinen Zweifel
geben, dass die Befragung von Wéhlern nach der Stimmabgabe und
die Veroffentlichung der gewonnenen Ergebnisse noch vor Ablauf der
Wahlzeit eine unzuldssige Beeintrachtigung des Wahlvorgangs ist.
Jeder Wabhler, der am Wahltag sein Wahlrecht noch nicht ausgeibt hat,
kommt durch die Veroffentlichung solcher Art von Umfragen in die
Gefahr unzumutbarer Beeinflussung.”

433

434
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Regelungsinhalt des Gesetzes ist die Untersagung der
Publizierung von Ergebnissen und Teilergebnissen von am
Wabhltag nach der Stimmabgabe durchgefuhrten Befragungen von
Wahlern Uber den Inhalt ihrer Wahlentscheidung vor Schlief3ung
der Wabhllokale. Regelungsziel ist die Verhinderung unerwiinschter
Wahlbeeinflussung durch die exit polls und die Gewéhrleistung der
freien Ausiibung der Wahl. Regelungsmittel ist die Vorschrift des 8
32 Abs. 2 BWG, welcher die Veréffentlichung von Ergebnissen
von Wahlerbefragungen nach der Stimmabgabe tber den Inhalt
der Wahlentscheidung vor Ablauf der Wahlzeit verbietet und in
Verbindung mit § 49 a BWG eine diesbezlgliche Zuwiderhandlung

als Ordnungswidrigkeit deklariert und mit Geldbuf3en ahndet.

8.2. Formelle Verfassungsmaligkeit des Gesetzes

Gemal3 Art. 70 GG haben grundsatzlich die Lander die
Gesetzgebungskompetenz. Der Bund hat insoweit die
Gesetzgebungskompetenz, als es ausdricklich im Grundgesetz

vorgesehen ist.

Im vorliegenden Fall kommt die besondere Kompetenznorm des
Art. 38 lll GG in Verbindung mit den in den Art. 20 | GG, Art. 20 II,
S. 1 GG, Art. 381, S. 2 GG und Art. 79 lll GG niedergelegten
Grundséatze in Betracht**®. Hierfiir ist Voraussetzung, dass das
Bundeswahlgesetz tberhaupt in den Regelungsbereich des Art.
38 Ill GG fallt. Durch das Bundeswahlgesetz sind vor allem die
wichtigsten Fragen der Bundestagswahlen geregelt. Art. 38 1l GG
bestimmt, dass dem Bundesgesetzgeber die néahere
Ausgestaltung der in Art. 38 GG enthaltenen Wahlgrundséatze

432 Vgl. BVerfGE 95, S. 335 (368); NJW 1997, 1553 (1558).
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iibertragen sind**®. Es handelt sich dabei um die Erméachtigung,

nahere Einzelheiten zu regeln®*’.

Den Rahmen der Gesetzgebungskompetenz des Bundes sieht
das BVerfG als weit an*®®. Der Bundesgesetzgeber hat danach im
Interesse der Einheitlichkeit des gesamten Wahlsystems und zur
Sicherung der mit ihm verfolgten demokratischen Prinzipien zu
entscheiden. Der Gestaltungsspielraum beinhaltet dabei auch
Abweichungen von einzelnen Wahlrechtsgrundséatzen, soweit sie
nicht zu einer Gefahrdung oder Ubermafigen Eingrenzung der
tibrigen Wahlrechtsgrundsatze fiihren**®. Das BVerfG begriindet
die Weite des Bundesgesetzgebungsspielraum damit, dass der
Grundgesetzgeber dem  Bundesgesetzgeber auch die
Ausgestaltung des Wahlsystems Uberliel3 und darauf verzichtete,

selbst diesbeziiglich einen Rahmen abzustecken*°.

§ 32 Il BWG regelt die Veroffentlichung der
bundeswahlbezogenen Wahlumfragen in Form von exit polls. Das
Gesetz verfolgt den Zweck, die Beeinflussung der Wahler zu
unterbinden***. Es greift zwar nicht in den Wahlvorgang ein, es

schitzt aber die Wéhler vor Manipulationen.

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes im Rahmen des Art.
38 Il GG geht Uber den ungestérten Wahlablauf hinaus, es
umfasst auch kraft Sachzusammenhangs alle Handlungen mit
einem starken Bezug zu den Wahlen**?. Die hier verbotenen

Vero6ffentlichungen beziehen sich auf Umfragen am Wahltag tber

436 Vgl. Herzog, Rechtsgutachten Uber die VerfassungsmaéaRigkeit eines

Verhéltniswahlsystems in (kleinen) Mehrmandatswahlkreisen, 1968,

verdffentlicht vom Bundesminister des Innern.

Vgl. Schneider in: Alternativ-Kommentar, Art. 38, Rn. 40.

438 Vgl. BVerfGE 3, S. 19 (24); von Minch in: ders. (Hrsg.) Grundgesetz-
Kommentar, Art. 38, Rn. 67.

439 Vgl. BVerfG, NJW 1982, 869.

440 Vgl. Seifert, Bundeswahlrecht, Art. 38, Rn. 46 f.

441 Vgl. BT-Drucks. 8/2306; BT-Drucks. 8/9523 ff.

442 Vgl. BVerfGE 3, S. 19 (24).

437
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das Wahlerverhalten und Stimmenanteile der einzelnen Personen

und Gruppierungen bei den Bundestagswahlen.

Die Gesetzgebungskompetenz des Bundes ist also aus dem
Sachzusammenhang zu Art. 38 Il GG gegeben. Das Gesetz
genugt den formellen Anforderungen des

Gesetzgebungsverfahrens.

8.3. Materielle Verfassungsmaigkeit des Gesetzes

Es ist zu untersuchen, ob ein Verdffentlichungsverbot der exit polls
gem. 8 32 Il BWG die Grundrechte aus Art. 5 GG sowie die
Berufsfreiheit nach Art. 12 GG verletzt.

8.3.1. Informationsfreiheit

Der Schutzbereich von Art. 5 1, S. 1, Halbsatz 2 GG umfasst das
Recht eines jeden, sich ungehindert an allgemein zuganglichen
Informationsquellen umfassend zu bedienen*. Als allgemein
zuganglich sind solche Informationsquellen zu bezeichnen, die
technisch geeignet und bestimmt sind, der Allgemeinheit, d. h.
einem individuell nicht bestimmbaren Personenkreis,
Informationen zu verschaffen***. Hierunter fallen insbesondere die
klassischen Massenkommunikationsmittel wie  Zeitschriften,
Rundfunk und Fernsehen*®”. Welche Quellen allgemein

zuganglich sind, bestimmt sich nach der objektiven Sachlage und

443 Vgl. BVerfGE 27, S. 71 (81 f.); 47, S. 247 (252); Katz, Staatsrecht, Rn.
729; Wohland, Informationsfreiheit und politische Filmkontrolle, S. 29.

444 Vgl. BVerfGE 27, S. 71 (82 f.); von Minch in: ders. (Hrsg.)
Grundgesetz-Kommentar, Art. 5, Rn.:16; Battis / Gusy, Einfuhrung in
das Staatsrecht, Rn. 460.

443 Vgl. BVerfGE 27, S. 71 (83); 33, S. 52 (65); Herzog in: Maunz / Drig /
Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Art. 5, Abs. 1, 2, Rn. 91 f.
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kann nicht aus staats- oder sicherheitspolitischen Grinden

geregelt werden**®.

Informationen, die nicht Bestandteil der allgemein zuganglichen
Informationsquellen sind, wie beispielsweise eine nicht geaul3erte
Mitteilung, fallen nicht in den Schutzbereich des Art. 51, S. 1,
Halbsatz 2 GG**'.

Dies ist bei den hier untersuchten Informationen zunéchst der Fall,
weil die Ergebnisse der exit polls nicht ver6ffentlicht worden sind
und der Zugang zu ihnen fir die Allgemeinheit noch nicht gegeben
ist. Es ist vielmehr davon auszugehen, dass die oben genannten
Informationen erst mit der offentlichen Bekanntgabe Bestandteil
einer allgemein zuganglichen Quelle werden. Unterbleibt die
Veroffentlichung der exit polls, so behalten die Informationen ihren
Charakter als nicht allgemein zugénglich. Solange eine
Dispositionsmoglichkeit des Informationsempfangers uber eine
Information nicht besteht, kann die Informationsfreiheit bezlglich

der unveroffentlichten Informationen nicht verletzt werden.

Ein Schutz des status quo der bereits vorhandenen
Informationsquellen gewahrleistet keine effektive Austibung der
Informationsfreiheit, dies ergibt sich auch aus ihrer
Entstehungsgeschichte. Die Informationsfreiheit wurde als
Reaktion auf nationalsozialistische Informationsverbote und -

448 Jedermann

beschrankungen verfassungsrechtlich garantiert
sollte sich ungehindert aus Quellen des Inlands und Auslands

unterrichten kénnen*°. Die Abschniirungen von

446 Vgl. von Minch in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Art. 5,

Rn. 23.
a4t Vgl. Ebenda, Art. 5, Rn. 29.
448 Vgl. Herzog in: Maunz/ Durig/ Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-

Kommentar, Art. 5 Abs. 1, 2, Rn. 91 f.

In Art. 19 Il des Internationalen Pakts tber birgerliche und politische
Rechte von 1966 und Art. 10 |, S. 2 der Europaischen
Menschenrechtskonvention, in denen ,die Freiheit zum Empfang (...)
von Nachrichten oder Ideen ohne Eingriffe o6ffentlicher Behdrden®

449
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Informationsquellen, wie sie in der Zeit des Nationalsozialismus
betrieben  wurden, sollte mit der Informationsfreiheit
ausgeschlossen werden®°. Jedem Biirger sollte ermoglicht
werden, Haltung und Politik der eigenen Regierung beurteilen zu

konnen.

Weiterhin besteht das Grundrecht der Informationsfreiheit im
systematischen Zusammenhang mit dem ebenfalls in Art. 5 | GG
enthaltenen Grundrecht auf freie MeinungsaulRerung. Hierbei
handelt es sich um zwei gleichwertig nebeneinander stehende
Grundrechte®!, die sich in ihrer Funktion ergénzen. Die
Meinungsfreiheit liefe namlich leer, der unter dem Schutz der
Informationsfreiheit stehende offentliche
Meinungsbildungsprozess wére gestort, wenn die
Informationsfreiheit nicht jede staatliche Form der Filtrierung von
Informationen, die fir die Offentlichkeit geeignet und bestimmt

sind, verhindern wirde.

Da das Erlangen der Informationen als Voraussetzung fur die
politische Willensbildung und somit flr die Demokratie eine
Grundvoraussetzung ist, kann sie nicht dadurch geschutzt werden,
dass die Informationsfreiheit als Grundlage des
Willensbildungsprozesses beschnitten wird. Dartiber hinaus wirde
der Sicherungsfunktion des Art. 5 Il GG nicht Rechnung getragen,
die darin besteht, sicherzustellen, dass kein Gesetz die Vielfalt der
verschiedenen Stimmen der Meinungsbildung behindert, indem
bestimmte Informationen aus dem ,Konzert der Meinungen®

einfach ausgeschaltet werden*®.

normiert wird, finden diese Intentionen der Grundgesetzgeber zur
Einfihrung der Informationsfreiheit eine Bestétigung.

Vgl. Hoffmann-Riem in: Grundgesetz Alternativ-Kommentar, Bd |, Art. 5
Abs. 1, 2, Rn. 85.

451 Vgl. BVerfGE 27, S. 71 (81).

452 Vgl. [ranbomy, Einwanderbares Deutschland, S. 99.

450
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Die Informationen, die die Befragten freiwillig 6ffentlich gegeniber
den Interviewern gemacht haben, sind der Allgemeinheit
zuganglich. Diese Informationen unterscheiden sich von exit polls.
Exit polls sind keine Informationen, die direkt vom Befragten an
die Offentlichkeit weitergegeben werden. Sie durchlaufen erst
einen Prozess der Verarbeitung (mathematisch-statistische
Verfahren), um reprasentativ einen Trend aufzuzeigen und nicht
die Meinung eines bestimmten Befragten. Diese durfen laut § 32 1
BWG der Allgemeinheit am Wabhltag bis Wahlschluss nicht
zuganglich gemacht  werden. Die Ergebnisse der
unveroffentlichten exit polls sind der Allgemeinheit nicht
zuganglich, und der Schutzbereich der Informationsfreiheit des
Art. 51, S. 1, Halbsatz 2 GG durch § 32 Il BWG ist somit nicht

betroffen.

8.3.2. Meinungsfreiheit

Ein Verbot der exit polls kann aber das Grundrecht auf
Meinungsfreiheit der Personen, die ein Interesse an der
Veroffentlichung der exit polls haben, verletzen. Hierbei kénnen
die Auftrageber, wie Politiker, Redakteure oder Einzelpersonen in
Frage kommen und sich hierbei auf das Grundrecht der
Meinungsfreiheit gem. Art. 51, S. 1, 1. Halbsatz GG berufen.

Der Schutzbereich des Art. 51, S. 1, 1. Halbsatz GG umfasst jede
MeinungsaulRerung und Meinungsverbreitung, die darauf gerichtet
ist, andere geistig zu (iberzeugen*®. MeinungsauRRerungen sind
.Stellungnahmen, Wertungen, wertende Urteile, Werturteile,
Beurteilungen, Einschatzungen, wertende Ansichten,

Anschauungen oder Auffassungen“ ***.

453 Vgl. Wendt in: von Minch (Hrsg.) Grundgesetz-Kommentar, Art. 5,

Rn. 8.
454 Vgl. BVerfGE 30, S. 336 (352).
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Dem demokratischen Staat ist es generell untersagt, eine
Gedankenpolizei zu errichten und dem Birger vorzuschreiben,
was und wie er zu denken hat. Das Recht auf Meinungsfreiheit
beinhaltet daher nicht nur den Schutz vor staatlichen Eingriffen in
die Bildung oder AuBerung von Meinungen, die sich objektiv als
richtig oder wahr darstellen, sondern gilt ebenso bei falschen und
unrichtigen Meinungen. Die Frage, ob eine Meinung richtig ist oder
nicht und ob der einzelne subjektiv aufrichtig ist und die AuRerung
seiner innersten Einstellung entspricht, ist Sache des Burgers,
nicht aber Angelegenheit des Staates. Auch irrtimliche oder
bewusst wahrheitswidrige AuBerungen sind daher vom

Schutzbereich der Meinungsfreiheit grundsatzlich umfasst*.

Da die Veroffentlichung von Ergebnissen der exit polls keine
Stellungnahme beinhaltet und auch keine wertende AuRerung
enthalt, sondern lediglich in Form von Zahlenangaben die
AuBerungen von Wahlern sammelt, auswertet und darstellt, kann
diese Bekanntgabe nicht unter den Begriff der Meinung gefasst
werden. Vielmehr handelt es sich um die Wiedergabe eines
sinnlich festgestellten Zustandes des Wabhlverhaltens der
Bevolkerung und somit um die Wiedergabe einer Tatsache.
Mittlerweile besteht nach entsprechenden hdchstrichterlichen
Entscheidungen insoweit Konsens, dass auch die Verbreitung von
Tatsachen durch Art. 5 | GG geschuitzt wird*®. Also liegt ein

Eingriff auf das Recht in freie Meinungsaul3erung vor.

Der Eingriff versto3t aber nur dann gegen die Grundrechtsnorm,

wenn er nicht durch den Gesetzesvorbehalt von Art. 5 Il GG

458 Die Grenze wird von den allgemeinen Gesetzen gezogen,

beispielsweise in den 88 185 ff StGB.

Wahrend friher angenommen wurde, dass die Tatsachenmitteilungen
nicht durch Art. 5 | GG geschiitzt sind, da sie keine Werturteile
enthielten, ist heute nach der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichtes — BVerfGE 61, S. 1 (7).- eine
Tatsachenmitteilungen durch das Grundrecht der Meinungsfreiheit
geschitzt, ,weil und soweit sie Voraussetzung der Bildung von
Meinungen ist, welche Art. 5 | GG in seiner Gesamtheit gewahrleistet.”

456
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gedeckt ist. Die Meinungsfreiheit wird nicht schrankenlos
gewahrleistet**’. Die in Art. 5 1 GG enthaltenen Grundrechte finden

ihre Schranken in den Vorschriften der allgemeinen Gesetze*®,

Das BWG ist ein allgemeines Gesetz im Sinne des Art. 5 1l GG.
8§ 32 Il BWG verbietet nicht eine bestimmte Meinung. Das
Veroffentlichungsverbot der exit polls ist kein Verbot einer
bestimmten Meinung, sondern es handelt sich hierbei um ein
generelles Veroffentlichungsverbot aller exit polls ohne Ricksicht
auf deren Auftraggeber, oder bevorzugte bzw. benachteiligte
Parteien, Politiker oder bestimmter befragter Personen. Hierbei

wird auch keine bestimmte Meinung verboten**®.

Weiterhin ist in Anwendung der vom BVerfG entwickelten
Rechtsprechung im Rahmen der Verhaltnismaligkeit zu

untersuchen, ob der Grundrechtseingriff zum Schutz eines

457 Vgl. BVerfGE 50, S. 234 (240); Mdiller / Pieroth: Politische

Freiheitsrechte der Rundfunkmitarbeiter, S. 71.

Der Begriff des allgemeinen Gesetzes im Sinne des Art. 5 1| GG ist seit
der Weimarer Zeit umstritten (Herzog in: Maunz / Durig / Herzog
(Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Art. 5, Abs. 1, 2, Rn. 250). Der
langdauernde Meinungsstreit ergab, dass formale Merkmale fir eine
begriffliche Abgrenzung nicht ausreichen. Daher kommt es nicht allein
darauf an, ob es sich um Gesetze handelt, die Sonderrechte gegentber
den Grundrechten des Art. 5 | GG enthalten oder die dem Schutze
eines Rechtsguts ohne Rucksicht auf eine bestimmte Meinung dienen
oder die ein gegeniiber der Meinungsfreiheit héherrangiges Rechtsgut
schutzen (Stein, Staatsrecht, § 37 IX 2 ). Unter Beriicksichtigung der
Rechtslehre der Weimarer Zeit, die Eingang in die Rechtsprechung des
BVerfG gefunden hat (Herzog in: Maunz / Durig / Herzog (Hrsg.),
Grundgesetz-Kommentar, Art. 5, Abs. 1, 2, Rn. 251 ), sind allgemeine
Gesetze die Gesetze, die nicht eine spezielle Meinung bzw.
MeinungsauRerung verbieten, sondern dem Schutze eines — ohne
Rucksicht auf eine bestimmte Meinung — zu schitzenden Rechtsguts
dienen (BVerfGE 7, S. 198 (209); 28, S. 282 (292); BVerfG, NJW, 1980,
1381 (1384)), dem Schutz eines Gemeinschaftswertes, der gegeniber
der Meinungsfreiheit den Vorrang hat. Danach kann § 32 Il BWG in das
durch Art. 5 I, S. 1, 1. Halbsatz GG geschiitzte Grundrecht der
Meinungsfreiheit verfassungsrechtlich gerechtfertigt eingreifen, wenn es
als ein allgemeines Gesetz im Sinne des Art. 5 Il GG zugleich ein
hoherrangiges Rechtsgut schitzt (Vgl. BVerfGE 7, S. 198 (209 f.); 62,
S. 230 (243 f.); Hoffmann-Riem in: Grundgesetz Alternativ-Kkommentar,
Bd I, Art. 5 Abs. 1, 2, Rn. 39; von Minch in: ders. (Hrsg.) Grundgesetz-
Kommentar, Art. 5, Rn. 67, 69).

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 186.

458

459
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gegenuber der Meinungsfreiheit hoéherrangigen Rechtsgutes

geboten ist*®°.

Dies ist der Fall, wenn der Gesetzgeber
- einen legitimen Gesetzgebungszweck verfolgt,
- der Einsatz des Mittels zur Erreichung des Zwecks geeignet
und
- erforderlich ist,
- und wenn die mit dem Gesetz verbundenen Nachteile nicht
erkennbar aufRer Verhaltnis zu dem erstrebten Zweck

stehen?®?,

Der Gesetzgeber will durch die untersuchte Regelung die
unbewusste oder bewusste schédliche Beeinflussung der exit
polls auf die Bundestagswahl und die individuelle
Wahlentscheidung unterbinden®®®. Damit soll eine denkbare
Beeintrachtigung des politischen Meinungsbildungsprozesses der
Wahler, dessen Schutz Ausfluss des Demokratieprinzips ist,
verhindert werden®®, was einen legitimen Gesetzgebungszweck

darstellt.

Es ist nun zu untersuchen, ob der Einsatz des Mittels zur
Erreichung des Zwecks geeignet ist. Ein Mittel ist bereits dann im
verfassungsrechtlichen Sinne geeignet, wenn mit seiner Hilfe der

gewtunschte Erfolg geférdert werden kann, wobei die Mdglichkeit

460 Vgl. BVerfGE 7, S. 198 (209 f.); 62, S. 230 (243 f.).

a0l Vgl. Stein. Staatsrecht, § 29 V, S. 240 f.

462 Vgl. BT-Drucks. 8/9523 ff.

463 Nach der Begrindung des Gesetzes: ,[...] Gerade wegen der relativen
Verlasslichkeit der neuen demoskopischen Methode besteht die
Gefahr, dass bei kinftigen Wahlen von Seiten der Parteien,
interessierten Institutionen und dergleichen mehr Wahlernachfragen in
den ersten Stunden des Wahltages veranstaltet werden und nach
Auswertung gegen Mittag ein vermeintliches Wabhlergebnis folgt. Wenn
ein solches Nachfrageergebnis am Wabhltag verbreitet wird, ist eine
unzulassige Wahlbeeinflussung nicht auszuschlieRen. [...] Die
Wahlrechtsgrundsatze der allgemeinen und freien Wahlen waren
jedoch verletzt, wenn am Wahltag vormittags ohne und nachmittags mit
Nachfragewissen gewahlt wirde.” Vgl. BT-Drucks. 8/2306.
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der Zweckerreichung geniigt*®*. Dem Gesetzgeber kommt dabei
ein Einschatzungs- und Prognosevorrang zu*®®. Es ist vornehmlich
seine Sache, unter Beachtung der Sachgesetzlichkeiten des
betreffenden Sachgebiets zu entscheiden, welche MalRnahmen er

im Interesse des Gemeinwohls ergreifen will*®° .

Der Gesetzgeber nimmt an, dass das Veroffentlichungsverbot der
exit polls ein geeignetes Mittel ist, die mit der Wahlbeeinflussung
verbundenen Gefahren zu bekampfen. Zwar bestinde die
Moglichkeit, dass durch eine verbindliche Ubereinkunft und
Selbstbeschrankung aller deutschen Rundfunk- und
Fernsehanstalten Wahlernachfragen nicht vor SchlieBung der
Wahllokale zu senden, dem Gesetzesziel auch entsprochen
werden konnte. Dies wuirde jedoch nur die ,Gefahr des
manipulativen Einsatzes von  Wahlergebnisvoraussagen®
vermindern*®’, jedoch nicht eliminieren. Es sind daher
Anhaltspunkte dafir ersichtlich, dass das Weniger an
Informationsmdglichkeiten, das sich der Gesetzgeber von dem
Veroffentlichungsverbot der exit polls verspricht, geeignet sein
kann, die vollstandige Abwehr der Wahlbeeinflussung durch die
Veroffentlichung der exit polls, welche mit den vom Gesetzgeber
angenommenen Gefahren fir die Demokratie verbunden ist, zu
erreichen. Die in § 32 Il BWG getroffene Regelung stellt ein
geeignetes Mittel dar, um manipulative Beeinflussungen des
Wahlers zu verhindern und kann daher dem Gesetzeszweck

dienen*®,

Weiter miusste die Regelung aber auch zur Erreichung des

vorausgesetzten Zwecks erforderlich sein.

464 Vgl. BVerfGE 96, S. 10 (23); 103, S. 293 (307).

465 Vgl. Baer, Vermutungen zu Kernbereichen der Regierung und
Befugnissen des Parlaments S. 525 ff.

466 Vgl. BVerfG, Urteil vom 28. Marz 2006 - 1 BvR 1054/01 -, NJW 2006,
1261 (1264).

467 Vgl. BT-Drucks. 8/2306.

408 Vgl. Eignungsdefinition BVerfGE 33, S. 171 (187); 63, S. 88, (115).
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Der Gesetzgeber verfugt dber einen Beurteilungs- und
Prognosespielraum. Infolge dieser Einschatzungsprarogative
kbnnen Malnahmen, die der Gesetzgeber zum Schutz eines
wichtigen Gemeinschaftsguts wie der Abwehr der Gefahren der
demokratiefeindlichen Wahlbeeinflussung, die nach seiner
Auffassung mit der Veroffentlichung von exit polls verbunden ist,
fur erforderlich halt, verfassungsrechtlich nur beanstandet werden,
wenn nach den dem Gesetzgeber bekannten Tatsachen und im
Hinblick auf die bisher gemachten Erfahrungen feststellbar ist,
dass Beschrénkungen, die als Alternativen in Betracht kommen,
die gleiche Wirksamkeit versprechen, die Betroffenen indessen

weniger belasten #%°.

Beziglich der Tatsachen, die dem Gesetzgeber in diesem
Zusammenhang bekannt waren, bzw. den Erfahrungen, die er in
dieser Sache gemacht hat, wird die Begrindung des
Gesetzgebers herangezogen:

» Bei den Landtagswahlen in Hessen und Bayern am 8. und 15.
Oktober 1978 haben demoskopische Institute so genannte
Wahlernachfragen  veranstaltet. Die  Auswertung dieser
Nachfragen ermoglichte den deutschen Rundfunk- und
Fernsehanstalten bereits gegen 18 Uhr, also zum Zeitpunkt des
SchlieRens der Wahllokale, ein Wahlergebnis vorauszusagen, das
dem tatséachlichen, amtlichen Wahlergebnis erstaunlich nahe kam.
Gegeniuber der bisher dblichen Methoden wurde damit eine

verlassliche Voraussage ca. 1 Stunde frither moglich.“*™

Weiterhin hat auch der Gesetzgeber in seiner Begrindung erklart,
dass die Veroffentlichungsfreiheit der exit polls in Amerika nicht

als Argument fur die Einfuhrung der exit polls in der

469 Vgl. BVerfGE 102, S. 197 (2189); BVerfG, Urteil vom 28. Marz 2006 - 1
BVR 1054/01 -, NJW 2006, 1261 (1264).
470 BT-Drucks. 8/2306.
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Bundesrepublik Deutschland herangezogen werden dirfe, da in
den Vereinigten Staaten die West- und Ostkiiste einem

Zeitunterschied unterlagen*’*.

Hinsichtlich der angeblichen Gefahrenabwehr fur das
demokratische Prinzip der Wahlen durfte der Gesetzgeber zwar
davon ausgehen, dass er mit Hilfe eines Verbotes der
Veroffentlichung  der exit polls den Erhalt  eines

verfassungsmalfigen Wahlablaufes sichern kann.

Erforderlich ist jedoch das totale Verbot der Verdffentlichung der
exit polls nur dann, wenn Bedarf an dieser Regelung besteht, das
hei3t im vorliegenden Fall, wenn tatsachlich von der
Veroffentlichung von exit polls eine schadliche Beeinflussung des
Wabhlerwillens ausginge, die den in Art. 38 | 1 GG enthaltenen

Grundsatz der allgemeinen, freien und gleichen Wahl verletzt*2,

Allgemein ist eine Wahl, wenn dem Wabhlbirger die
staatsbirgerliche Teilnahme an der Wahl als Bildung des
Staatswillens und der Legitimierung der Staatsgewalt
gewabhrleistet wird*’®. Ein Ausschluss vom Wabhlrecht ist danach
unzuldssig, wenn dieser Ausschluss auf Geschlecht,
Abstammung, Rasse, Sprache, Heimat, Herkunft, Glaube,
religioser oder politischer Anschauung oder dem Nachweis eines
Mindestbildungsstandes oder bestimmten Steuerzahlungen
beruht**. Der Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl fordert
insbesondere, dass grundsatzlich jeder sein Wahlrecht in
moglichst gleicher Weise ausiben konnen soll. Als spezieller

Gleichheitssatz ist dieser Grundsatz auf Gleichheit beim Zugang

4t Vgl. BT-Drucks. 8/2306.

ar2 Laut Gesetzgeber werden die enthaltenen Grundséatze der allgemeinen
und gleichen Wahl durch die Veréffentlichung der exit-polls verletzt, Vgl.
BT-Drucks. 8/2306.

Vgl.: Lamers, Reprasentation und Integration der Auslénder in der
Bundesrepublik Deutschland unter besonderer Beriucksichtigung des
Wabhlrechts, S. 26.

ara Vgl. BVerfGE 15, S. 165 (166 ff); 36, S. 139 (141).

473
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zur Wahl gerichtet. Der Zugang zur Wahl wird jedoch zu keiner
Zeit durch die Verdoffentlichung von exit polls berthrt.

Der Grundsatz der Gleichheit der Wahl in seiner Auspragung als
Erfolgswertgleichheit besagt, dass jeder Wahler mit seiner Stimme
den gleichen Einfluss auf die Mandatsverteilung des Parlaments

ausiuben kann.

Richtig ist zun&chst, dass das Wabhlerverhalten durch
Umfrageergebnisse beeinflusst wird. In der Bundesrepublik
Deutschland zeigen die aus Nachwahlbefragungen gewonnenen
Daten, dass die Ergebnisse von Wahlumfragen bei der
Entscheidungsfindung vor allem der Wechsel- und Splitterwéahler
eine Rolle spielen. Derartige Wahler schatzen anhand der
Umfrageergebnisse ein, wie sie ihrer Stimme das meiste Gewicht
verleihen kénnen?”. Betroffen hiervon sind vor allem Wahler der
kleinen Parteien, die mit den Informationen der Wahlprognosen
bestimmen kdnnen, ob ihre Stimmabgabe zu einer politischen
Wirkung fuhrt oder durch das Nichterreichen der 5%-Sperrklausel
ihrer Partei politisch wirkungslos bleibt*’®. Auch der rationale*’’
und taktische Wahler*’®, der gerade in einer politikverdrossenen
Gesellschaft sein Recht auf politische Mitbestimmung ausiben
mochte und somit zur Vitalisierung der Demokratie beitragt,
profitiert von den Ergebnissen demoskopischer

Veroffentlichungen, im besonderen exit polls.

475
476

Vgl. Brettschneider, Meinungsumfragen, S. 65.

Ausfuhrliche Ausfuhrungen zur 5%Klausel des deutschen Wahlrecht in:
Wenner, Sperrklausen im Wabhlrecht der Bundesrepublik Deutschland;
Linck, Zur verfassungsnaheren Gestaltung der 5% - Klausel, Die
Offentliche Verwaltung-November 184, Heft 21, 884-887.

Vgl. Shahla, Empirische Wabhlforschung und Wé&bhlerrationalitat: Zum
Stellenwert  der  Sachthemenorientierung  im Prozess  der
Wahlentscheidung, S. 97 ff.

478 Vgl. Thurner, Taktisch oder aufrichtig? Zur Untersuchung des
Stimmensplittings bei Bundestagswahlen, S. 163 f.; Schoen, Vieles
anders, aber nicht alles schlechter - Eine Erwiderung auf Paul W
Thurners Kritik, S. 166 f.
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Der Wahler kann sich  bei  Kenntnis  bestimmter
Umfrageergebnisse sehr viel bewusster entscheiden, wie sich
seine Stimme im Gesamtzusammenhang des Wahlergebnisses
auszuwirken vermag. Exit polls liefern den Wéahlern Zahlen, die
jedoch von ihm in unterschiedlicher Weise interpretiert werden und

zu unterschiedlichen Schlussfolgerungen fuhren.

Das Bundeswahlgesetz sieht aul3erdem an einigen Stellen die
Mdglichkeit vor, dass bei Stimmabgabe einzelne Wahlergebnisse
bereits bekannt sind*’®. An mehreren Stellen des BWG sind
Regelungen vorhanden, die eine Stimmabgabe im Rahmen einer
Nach- oder Wiederholungswahl, also nach Vorliegen und
Bekanntgabe des Wahlergebnisses, vorsehen. 8§ 43 | BWG raumt
die Moglichkeit zur spateren Stimmabgabe ein. § 44 | Alt. 2 BWG
gewabhrleistet das Recht der Wiederholungswahl. Es kann nicht
verhindert werden, dass im Falle einer Wiederholungswahl ein Teil
der Wahler das Wahlergebnis im Ubrigen bereits kennt, da die
Notwendigkeit einer Wiederholungswahl sich erst zu einem
spateren Zeitpunkt herausstellt. In beiden Fallen hat der
Gesetzgeber nicht vorgesehen, dass Wahlergebnisse nicht
veroffentlicht werden durfen. Vielmehr bestimmt das aus dem
Demokratieprinzip flieBende Transparenzgebot, dass
Wahlergebnisse unverzlglich bekannt zu machen sind. Somit
besteht bei der 6ffentlichen Bekanntmachung von exit polls auch
keine Gefahr der Verletzung der verfassungsmaligen

Erfolgswertgleichheit*®°.

Weiterhin sichert der Grundsatz der Freiheit der Wahl die

Ausuibung des Wahlrechts ohne Zwang oder sonstige unzuldssige

479 Zur neuen Methoden der Internetwahlen Vgl. RORB,

E-democracy-demokratie und Wahlen im Internet, S. 518 f.

In dem Zusammenhang ist auch die Argumentation des Gesetzgebers
nicht haltbar, dass durch die Kenntnisnahme der exit polls automatisch
zwei Klassen von Wahlern verursacht werden, die eine, die ohne
Nachfrage-Wissen wahlt, und die andere, die Nachfrage-Wissen hat,
und hierdurch der allgemeine Gleichheitsgrundsatz gem. Art 3 Abs.1
GG verletzt sein kénnte (BT-Drs. 8/9524).
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Beeinflussung von aul3en. Ferner verbietet er eine vermeidbare
Verengung der EntschlieBungsfreiheit des Wahlers. Aus dem
Faktum, dass der Wahler durch Kenntnisnahme der Ergebnisse
von exit polls falsche Konsequenzen flr seine Stimmabgabe
ziehen konnte, hat der Gesetzgeber den Schluss gezogen, dass

hierdurch die Freiheit der Wahl beeintrachtigt wird*®.

Zweifellos wird durch die Bekanntgabe von exit polls kein Zwang
oder Druck auf die Wahler ausgeiibt*®?. Die Bekanntgabe fiihrt
aber auch nicht zu einer unzulassigen Verengung der
EntschlieBungsfreiheit. Zwar vermag die Kenntnis von exit polls
die WillensentschlieBung zu beeinflussen. Die Freiheit des
Entschlusses, das heil3t die personliche Freiheit zur Stimmabgabe
in welche Richtung auch immer, wird dagegen nicht berihrt.
Vielmehr wird die EntschlieBungsfreiheit durch die Kenntnisnahme
von exit polls eher vergro3ert, weil die Wahler besser wissen, wie
sich ihre Stimme im Gesamtergebnis widerspiegeln wird und wie
sie ihre Stimme am wirkungsvollsten einsetzen kdnnen. Welche
Schlisse sie aus den zusétzlichen Informationen ziehen, bleibt

ihnen Uberlassen*®.

481 Auf Grund der Kenntnis dieser Informationen kénnten beispielsweise

Anhénger der Partei X den Entschluss fassen, lieber eine andere Partei
mit der Zweitstimme zu wahlen, da zu viele zusatzliche Stimmen fur die
Partei X zum Verlust eines Bundestagsmandats fiihren wirden. Gegner
der Partei X kdnnte gerade dieser Sachverhalt dazu bewegen, der
Partei X ihre Stimme zu geben.

Vgl. Donsbach, Die Rolle der Demoskopie in der Wahlkampf-
Kommunikation — Empirische und normative Aspekte der Hypothese
Uber den Einfluss der Meinungsforschung auf die Wahlermeinung,
S. 407.

Bei der Wahlbeteiligung konnte der Wéhler durch Ergebnisse von
Meinungsumfragen beeinflusst werden: — Die Anhénger des
vorausgesagten Siegers gehen nicht mehr zur Wahl, da dessen
Wabhlsieg ohnehin festzustehen scheint, — Die Anhéanger des
vorausgesagten Verlierers gehen nicht zur Wahl, da dessen
Wahiniederlage ohnehin festzustehen scheint, — Sonstige Wahler
gehen nicht zur Wahl, da ihre Stimmen keinen Einfluss mehr zu haben
scheinen, — In einer Pattsituation kann die Vero6ffentlichung einer
diesbezuglichen Prognose eine erhebliche zusétzliche Mobilisierung
des jeweiligen Wahlerpotentials verursachen. Die Veroffentlichung der
Ergebnisse von Wahlumfragen kann aber auch den genau
gegenteiligen Effekt bei der Wahlbeteiligung verursachen.

Bei seiner Wahlentscheidung kdnnte der Wahler durch die Ergebnisse
von Meinungsumfragen in zweierlei Weise beeinflusst werden: Die

482
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Die Wabhler in der Bundesrepublik Deutschland kdnnen auch nach
der Veroffentlichung eines exit polls im Mehrheitsparteiensystem
die eigene Préaferenz in punkto Wahlentscheidung setzen. Die
moglichen Auswirkungen &ndern nichts an der Tatsache, dass der
Wahler seine Entscheidung frei trifft. Auch wenn er seine Stimme
einer in den exit polls fihrenden oder zurtickliegenden Partei aus
Konformismus, Protest oder als Mitlaufer geben will, ist diese
Entscheidung als freie Wahlentscheidung vom Gesetzgeber zu
respektieren. Auch eine Entscheidung, nicht zur Wahl zu gehen,
die ohne Zwang erfolgt, ist weiterhin eine freie Entscheidung, die
als eine Ausprdgung des allgemeinen Personlichkeitsrechts
gemal Art. 1 | GG in Verbindung mit Art. 2 | GG schutzwiirdig ist.
Eine antidemokratische Wirkung der Verétffentlichung von exit
polls ist nicht ersichtlich. Insbesondere wird der nach Art. 38 | 1
GG enthaltene Grundsatz der Allgemeinheit der Wahl nicht

verletzt.

In diesem Zusammenhang ist festzustellen, dass es die Intention
des Gesetzgebers war, den politischen Willensbildungsprozess
des Staates durch die Einschréankung des Grundrechts der
Meinungsfreiheit zu schitzen. Art. 5 | GG garantiert die freie
Verbreitung und Information, welche fir den politischen
Willensbildungsprozess notwendig ist und mit derer eine geistige
Einflussnahme auf andere erst moglich wird. Dies kennzeichnet
den demokratischen Willensbildungsprozess. Die Meinungs- und
Willensbildung des einzelnen Birgers, die schlie3lich zu einem
bestimmten Wahlverhalten fuhrt, muss ein Ergebnis des freien
Willensbildungsprozesses bleiben. Reglementierungen, die sich
gegen samtliche wahlbezogene Meinungsaul3erungen richten,

liefen diesem Gebot zuwider. Hierin eingeschlossen sind

Wahler wahlen die in Wahlumfragen filhrende Partei bzw. den
fuhrenden Kandidaten (Bandwagon-Effekt), Die Wahler geben ihre
Stimme der in Meinungsumfragen zuriickliegenden Partei oder dem
zuriickliegenden Kandidaten (Mitleidseffekt).
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Veroffentlichungsverbote von exit polls, so dass sich auch die
Hoherrangigkeit der Grundrechte aus Art. 5 | GG gegeniiber dem
Schutzzweck eines Vero6ffentlichungsverbotes gem. § 32 1| BWG
aus dem Sinn und Zweck dieser Grundrechte, die jede Form der
Meinungsauf3erung ohne Ricksicht auf eine Differenzierung
beziiglich ihres Wertes schiitzen, ergibt*®*. Die Qualifizierung einer
politischen Meinung bezlglich der Wahlen nach Wert oder
sitticher Qualitat durch den Staat, wirde den umfassenden

Grundrechtsschutz der Meinungsfreiheit relativieren.

Der Gesetzgeber beflurchtete die korrekt ermittelten und
berechneten Wahlprognosen. Dies ergibt sich ausdricklich aus
seiner Begrindung zum Veroffentlichungsverbot der exit polls. Die
Gesetzgebung vollzog er ohne wissenschaftliche Erkenntnisse
oder Heranziehung von Gutachtern innerhalb klrzester Zeit.
Entgegen der Behauptung des Gesetzgebers, dass die Wahlen
vor Beeinflussung durch exit polls geschitzt werden sollen, ist
festzustellen, dass zu dem Zeitpunkt kein Nachweis fir eine
Gefahrdung der Wahlen durch exit polls vorlag.

8§ 32 Il BWG greift in den Schutzbereich der Meinungsfreiheit ein
und verstol3t, da der Eingriff nicht durch den Gesetzesvorbehalt
des Art. 5 Il GG gedeckt ist, gegen Art. 51, S. 1, 1. Halbsatz GG

und ist verfassungswidrig.

8.3.3. Pressefreiheit

Die offentliche Bekanntgabe von exit polls obliegt auch der
Presse, sie wird aber durch das Veroffentlichungsverbot des § 32
[ BWG verhindert.

484 Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der Wabhl,

S.193
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Als Presse werden alle zur Verbreitung geeigneten und

485

bestimmten Druckerzeugnisse bezeichnet Die Pressefreiheit

.reicht von der Beschaffung bis zur Verbreitung der Nachrichten

und Meinungen“®®.

Aufgabe der Presse ist die mdglichst
umfassende Information der Burger Uber alle denkbar relevanten
Ereignisse und Fragen. Hierbei ist vorausgesetzt, dass hierzu
auch einseitige, manipulative oder unrichtige Darstellungen
gehdren. Hier koénnen nur die allgemeinen Gesetze
erforderlichenfalls Schranken setzen*®’. Zweck des weiten, der
Presse gewahrten Schutzbereiches ist die Gewahrleistung einer
maoglichst umfassenden Vielfalt an veroffentlichten Meinungen und

Informationen.

Die Presse vertffentlicht nach eigenem Ermessen des jeweiligen
Organs diejenigen Meinungen und Informationen, die sie fir
berichtenswert halt, und bereitet diese nach eigenem Gutdiinken
auf. Die Presse kann aber auch als Auftraggeber an
Meinungsforschungsinstitute herantreten, um wahrend der
laufenden Wahlen tGber Umfragen, beispielsweise exit polls, zu
berichten*®. Das Verbot der Veroffentlichung von exit polls stellt
daher einen Eingriff in den Schutzbereich der Pressefreiheit dar.
Dies ist bei staatlicher Einflussnahme auf Auswahl, Art und Inhalt

der Berichterstattung besonders schwerwiegend.

Dies kann allerdings nicht zur Folge haben, dass Freiheit der
Medien unbeschrankt gewahrleistet wird. Vielmehr steht die
einzelne Veroffentlichung unter dem Vorbehalt der allgemeinen

485 Vgl. Pieroth / Schlink, Staatsrecht Il, Rn. 646.; Loffler / Ricker,
Handbuch des Presserechts, S. 33 f.; Kaiser, Das Recht des Presse-
Grosso, S. 79.

486 Vgl. BVerfGE 77, S. 65 (74); Pieroth / Schlink, Staatsrecht I, Rn. 647;
Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der
Rundfunkfreiheit, S. 35 f; Ricker, Unternehmensschutz und
Pressefreiheit, S. 22 ff.; Mathy, Das Recht der Presse, S. 26.

Presse und Medien werden als Vierte Gewalt (neben Legislative,
Exekutive und Judikative) bezeichnet.

Vgl. Dumrath, Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 51.

487
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Gesetze nach Art. 5 Il GG, die unter anderem die Verdffentlichung
von beleidigenden oder verleumderischen Informationen
verbieten. Vorliegend wird allerdings eine ganze Kategorie von

Informationen mit einem Verdffentlichungsverbot belegt.

Dies ware zulassig, wenn es durch den Gesetzesvorbehalt
gedeckt wére. Dies ist jedoch nicht der Fall, da ein Totalverbot der
Veroffentlichung von exit polls nur dann die Voraussetzungen des
Gesetzesvorbehalts erfillen kodnnte, wenn diese Regelung
erforderlich ware, wenn also von der Veroffentlichung ein
schadlicher Einfluss auf den Wahlerwillen und die

EntschlieBungsfreiheit des Wahlers ausgehen konnte.

Es war dargestellt und gezeigt worden, dass die Vero6ffentlichung
von exit polls keinen verfassungswidrigen Einfluss auf die

48 Die Wahler konnen auch nach der

Wabhlentscheidung hat
Veroffentlichung eines exit-poll in volliger Freiheit unter
Berucksichtigung aller  zugénglichen Informationen ihre
Wahlentscheidung treffen. Das Grundrecht der Pressefreiheit aus
Art. 51, S. 2, 1. Alt. GG wird durch § 32 || BWG verletzt. Die Norm

ist verfassungswidrig.

8.3.4. Rundfunkfreiheit

Unter den Begriff Rundfunk wird mittlerweile entgegen dem

ausdruicklichen Wortlaut auch das Fernsehen subsumiert*®,

Aufgabe und Funktion dieser Medien umfassen die Herstellung*®*

489 Donsbach, Die Rolle der Demoskopie in der Wahlkampf-

Kommunikation — Empirische und normative Aspekte der Hypothese
Uber den Einfluss der Meinungsforschung auf die Wahlermeinung,
S. 407.
490 Vgl. BVerfGE 12, S. 205, (226); Degenhart in: Bonner Kommentar,
Art. 51, 1l, Rn. 508.
Vgl. Degenhart in: Bonner Kommentar, Art. 5 1, Il, Rn. 511; Herzog in:
Maunz / Durig / Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Art. 5 1, I,
Rn. 195.

491
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492 1n den Schutzbereich der

und Ausstrahlung von Sendungen
Rundfunkfreiheit fallen alle wesensmallig mit der Veranstaltung
von Rundfunk und Fernsehen zusammenhangenden Tatigkeiten,
von der Beschaffung der Informationen und der Produktion der
Sendungen bis hin zu ihrer Verbreitung, sowohl eigene als auch

fremde Meinungen*®,

Die Berichterstattung ist Teil des Programms und wird durch die
Programmfreiheit geschiitzt*®*. Wie bereits dargestellt, ist die
Veroffentlichung der Ergebnisse der exit polls als
meinungsbildende Tatsachenmitteilung durch die Meinungsfreiheit
gedeckt**®. Sie hat meinungsbildende Funktion und unterscheidet
sich  deshalb nicht vom  dbrigen  Programm  der
Rundfunkanstalten*®®. Die Entscheidung des
Rundfunkveranstalters, die Ergebnisse der exit polls

auszustrahlen, ist Bestandteil seiner publizistischen Tatigkeit*’.

Das Verbot der 6ffentlichen Bekanntmachung von exit polls stellt
einen Eingriff in den Schutzbereich der Rundfunkfreiheit nach Art.
5 I, S 2, 2 Alt. GG dar. Jede Behinderung der
verfassungsrechtlich geschitzten Tatigkeit der Rundfunkanstalten
ist ein  grundsatzlich  unzuladssiger  Eingriff in  die
Rundfunkfreiheit*®®. Eine solche Beeintrachtigung ist bei einer

staatlichen Einflussnahme auf Auswahl, Art und Inhalt der

492 Vgl. von Arnim, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, T 11 2.

493 Vgl. BVerfGE 10, S. 118 (121); 12, S. 205 (260); 20, S. 162 (176); 66,
S. 116 (133); 77, S. 65 (74).

Vgl. Degenhart in: Bonner Kommentar, Art. 51, Il, Rn. 513.

Vgl. Wilhelm, Meinungsforschung und reprasentative Demokratie,
S. 64.

Vgl. Barth, Die Rundfunkunternehmerfreiheit und ihre Auswirkungen
auf das Bayerische Medienerprobungs- und Entwicklungsgesetz, S.

494
495

496

124 1.
497 Vgl. Ebenda, S. 125.
498 Vgl. Jarass in: Jarass / Pieroth (Hrsg.), Grundgesetz fir die

Bundesrepublik Deutschland-Kommentar, Art. 5, Rn. 35.
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veroffentlichten oder zur Vertffentlichung beabsichtigten

Informationen besonders schwerwiegend*®°.

Wie bereits oben geprift, ist dieser Eingriff in das Freiheitsrecht
nicht erforderlich, weil die Veroffentlichung von exit polls entgegen
der Annahme des Gesetzgebers keinerlei schadliche Wirkungen
im Geflige des demokratischen Systems und der Wahlen
beflrchten lasst. Folglich ist der gesetzliche Eingriff in die
Rundfunkfreiheit aus Art. 51, S. 2, 2 Alt. GG verfassungswidrig.

8.3.5. Zensurverbot

Das Zensurverbot schitzt der Natur der Sache nach nur den
Hersteller eines Geisteswerkes, nicht aber dessen Bezieher®®.
Zensur im Sinne des Art. 5 I, S. 3 GG ist ein ,praventives
Verfahren, vor dessen Abschluss ein Werk nicht vertffentlicht
werden darf“ ***. Dadurch wird nur die Vor- oder Préaventivzensur

erfasst°®?.

Vorzensur bedeutet die Verpflichtung, vor der
Herstellung oder Vertreibung das Kommunikationsprodukt einer
staatlichen Stelle vorzulegen, welche die Veroffentlichung dann
zulassen oder verbieten kann®®. Durch § 32 Il BWG ist jede
offentliche Bekanntgabe der exit polls verboten. Zwar handelt es
sich hier um ein Verbotsgesetz, das Ver6ffentlichungen
bestimmter Informationen untersagt. 8§ 32 Il BWG schreibt aber
nicht vor, dass eine staatliche Stelle dariiber zu entscheiden hat,

ob und ggf. welche Ergebnisse der exit polls veroffentlicht werden

499 Vgl. BVerfGE 59, S. 231, (258); Wendt in: von Miinch / Kunig (Hrsg.),
Art. 5, Rn. 46; Ricker, Staatsfreiheit und Rundfunkfinanzierung,
S. 2199.

200 Vgl. Pieroth / Schlink, Staatsrecht Il, Rn. 688.

501 Vgl. BVerfGE, 33, S. 52 (71 ff.); 73, S. 118 (166); 83, S. 130 (155); 87,
S. 209 (230).

202 Vgl. Katz, Staatsrecht, Rn. 733; Hoffman-Riem in: Grundgesetz
Alternativ- Kommentar, Bd. I, Art. 5, Abs. 1, 2, Rn.: 78.

203 Vgl. BVerfGE 47, S. 198 (236); 73, S. 118, (166); Hoffmann-Riem in:
Grundgesetz Alternativ-Kommentar, Bd. I, Art. 5 Abs. 1, 2, Rn. 78 f.
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durfen oder nicht. Niemand ist nach 8§ 32 Il BWG verpflichtet, sich
vor der oOffentlichen Bekanntgabe der exit polls einem

behoérdlichen Genehmigungsverfahren zu unterwerfen.

8 32 Il BWG fiihrt daher keine Zensur ein und verstdl3t nicht gegen
das Zensurverbot gemafld Art. 51, S. 3 GG.

8.3.6. Wissenschaftsfreiheit

§ 32 Il BWG greift in unzulassiger Weise in die
Wissenschaftsfreiheit der Meinungsforscher,
Meinungsforschungsinstitute und Wissenschaftler an den
Hochschulen gemaR Art. 5111, S. 1 GG ein.

Die Meinungsforschungsinstitute bedienen sich bei der
Gewinnung ihrer Erkenntnisse sozialwissenschaftlicher
demoskopischer Methoden®®, so dass die dortigen Verfahren den
Anforderungen des Art. 5 1ll, S. 1 GG genugen. Das
Wahlerverhalten ist ein sehr komplexes und forschungsbediirftiges
Thema. Gerade in der Zeit vor den Wahlen stellen die
Wahlerschaft  und ihr  Verhalten einen besonderen

sozialwissenschaftlichen Untersuchungsgegenstand dar’®. Es

504 Als wissenschaftlich werden Betriebe bezeichnet, die Tatigkeiten

ausiiben, die nach Inhalt und Form als ernsthafter planméaRiger Versuch
der Wahrheitsermittlung anzusehen sind ( BVerfGE 35, S. 79 (113); 47,
S. 327 (367)). Das Merkmal ,planmafig“ fordert ein methodisch
geordnetes Denken, ,ernsthaft* bringt zur Geltung, dass Wissenschaft
stets einen gewissen Kenntnisstand voraussetzt und pflegt. Die
~Wahrheitsermittlung" setzt voraus, dass die gewonnenen Erkenntnisse
standig kritisch in Frage gestellt werden (Pieroth / Schlink, Staatsrecht
II, Rn. 706). Bezeichnend fur Wissenschaft ist das Bemihen um ein
Erkenntnisverfahren, das eine mdglichst groRe Zuverlassigkeit der
Objektivitat des Aussageinhalts, also der Richtigkeit der Aussagen,
gewabhrleistet. Dabei kommt es nicht darauf an, dass die gewonnenen
Erkenntnisse objektiv richtig sind (Stein, Staatsrecht, § 46 Il 1. a, S.
385).

Es ist davon auszugehen, dass die Wahlbirger, insbesondere in der
Zeit des Wahlkampfes, ein starkes Wéhlerbewusstsein entwickeln. Im
Verlauf des Wahlkampfes nimmt die geistige Auseinandersetzung der
Wabhlburger mit den Wahlthemen zu. Diese erreicht den Hohepunkt mit
den Wahlen und klingt danach ab.

505
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liegt in der Natur der Sache, dass Forschungen uber
Wahlverhalten vor allem in der Wahlzeit vorgenommen werden.
Einflisse auf die Willensbildung der Wahler verstarken sich mit
abnehmendem zeitlichen Abstand zum jeweiligen Wabhltermin, so
ergeben sich auch wissenschaftliche Interessen fur die
Untersuchung der schédlichen oder unschadlichen Wirkungen der
Veroffentlichung der manipulierten oder nicht manipulierten exit

polls auf unterschiedliche Wahlertypen.

In dieser Zeit muss auch die Kommunikation zwischen den
Wissenschaftlern gewahrleistet werden. Denn es ist den
Demoskopen nicht zuzumuten, allein und ohne die Mdglichkeit
des unbeschrankten Meinungs- und Informationsaustausches zu
arbeiten. Gerade im Hinblick auf den temporaren Charakter des
Untersuchungsgegenstandes missen die Wissenschaftler die
Mdoglichkeit haben, noch wahrend der laufenden Untersuchungen
die Ergebnisse und Methoden zu diskutieren und zu Uberprifen.
Diese wissenschaftlichen Tatigkeiten konnen effektiv nur 6ffentlich
verlaufen und setzen die Bekanntgabe der Ergebnisse von

Meinungsumfragen voraus.

Wissenschaftliche Veroffentlichungen sind durch Art. 5 1l GG
geschiitzt®®. Nach der Rechtsprechung des BVerfG hat jeder, der
in Wissenschaft, Forschung und Lehre tatig ist - vorbehaltlich der
Treuepflicht gemal Art. 5 lll, S. 2 GG - ein Recht auf Abwehr

jeder staatlichen Einwirkung auf den Prozess der Gewinnung und

206 Vgl. Bleckmann, Staatsrecht I, S. 730; Hailboronner Kommentar zum

Hochschulrahmengesetz, & 24, Rn. 1; Kimminich, Das
Veroffentlichungsrecht des Wissenschaftlers, S. 123; Rehbinder, Zu
den Nutzungsrechten an Werken von Hochschulangehérigen, S. 366;
Steinfort, Die verfassungsrechtlichen Grundlagen der
Veroffentlichungsfreiheit des Wissenschaftlers, S. 3, 28; Bull, Staatlich
geforderte Forschung in privatrechtlichen Institutionen, S. 54; Ulrich,
Privatrechtsfragen der Forschungsforderung in der Bundesrepublik
Deutschland, S. 293 f.; Tuppy, Wissenschaftsfreiheit und
Forschungsorganisation, S. 182; Schmitt Glasser, Die Freiheit der
Forschung, S. 113; Merton, Entwicklung und Wandel von
Forschungsinteressen, S.  94; Bahl,  Einfuhrung in  die
Wissenschaftssoziologie, S. 115; Frank, Zur Medienfreiheit der
wissenschaftlichen Fachzeitschriften, S. 1172 f.
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Vermittlung wissenschaftlicher Erkenntnisse®"’. Die
Verotffentlichung der Forschungsergebnisse ist ein Teil der
Kommunikation zwischen den Wissenschatftlern. Der
wissenschaftliche Fortschritt setzt die Auseinandersetzung, die
gegenseitige geistige Anregung unter Wissenschaftlern, voraus.
Je  mehr Wissenschaftler sich aus unterschiedlichen
Blickrichtungen und in freier Auseinandersetzung mit einem
Problem beschéftigen, desto leichter ist die Uberwindung der
strukturbedingten Probleme der  Wabhrheitsfindung®®.
Wissenschaft ohne Veréffentlichung ist undenkbar’®, da die
Wissenschaft gerade durch Verbreitung der Ergebnisse eine
Wirkung entfalten kann. Der freie Austausch wissenschaftlicher
Informationen z&hlt zu den fundamentalen Normen des
Sozialsystems Wissenschaft®®. Erst die Verdffentlichungen
eroffnen der scientific community®™® die Moglichkeit, die
gefundenen Ergebnisse zur Kenntnis zu nehmen, zu diskutieren,
in Zweifel zu ziehen, fortzufihren oder als unrichtig zu verwerfen.
Deswegen ist Wissenschaft auf Verotffentlichung angelegt und
angewiesen®?. Somit ist auch die Veréffentlichung von exit polls

vom Schutzbereich des Art. 5 lll GG umfasst.

Eingriffe in die Wissenschaftsfreiheit kdnnen wie die Eingriffe in
die Grundrechte der Meinungsfreiheit durch Verbote, Sanktionen

und schutzbereichsverkirzende  tatsachliche MalRnahmen

207 Vgl. BVerfGE 35, S. 79 (112 f.), Hellermann, Die sogenannte negative

Seite der Freiheitsrechte, S. 144 f; Dicker, Naturwissenschaften und

Forschungsfreiheit, S. 271.

Vgl. Classen, Wissenschaftsfreiheit auRerhalb der Hochschule, S. 88.

Vgl. Dicker, Naturwissenschaften und Forschungsfreiheit, S. 105.

Vgl. Buhl, Einfuhrung in die Wissenschaftssoziologie, S. 114 ff,;

Blankenagel, Wissenschaftsfreiheit, S. 145.

Vgl. Falter / Rattinger, Taugt sie wirklich so wenig - die deutsche

Wahlforschung?, S. 360. Ubersetz auf Deutsch ,wissenschaftlichen

Gemeinschaft”.

°12 Vgl. BVerfGE 47, S. 327 (375); Bauer, Wissenschaftsfreiheit in Lehre
und Studium, S. 80 f.; Kirchhof, Wissenschaft in verfasster Freiheit,
S. 7; Theis, Ausbildungs- und Wissenschaftsfreiheit, S. 217, Meusel,
Grundprobleme des Rechts der auleruniversitaren ,staatlichen®
Forschung, S. 52; Jakob, Forschungsfinanzierung durch den Bund,
S. 545,
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erfolgen®'®. Sie kénnen sowohl das Herstellen (Werkbereich) als
auch die Veroffentlichung (Wirkbereich) der Wissenschaft
treffen®*. Das Veroffentlichungsverbot der exit polls stellt einen
Eingriff in den Wirkbereich der Meinungsforscher und somit in den
Schutzbereich des Art. 5 1ll GG dar. Der Schutzbereich des Art. 5
Il GG liefe leer, wirde er exit polls nur als Werkbereich
garantieren, nicht aber gleichzeitig die unbehinderte
Veroffentlichung der gefundenen Ergebnisse im Rahmen des

Wirkungsbereichs.

Der Eingriff ware verfassungsméafig, wenn er durch die
verfassungsimmanenten Schranken des Art. 5 Ill. GG gedeckt
ware. Es ist jedoch nicht ersichtlich, dass in dem hier diskutierten
Zusammenhang die Freiheit der Wissenschaft durch das
Grundgesetz selbst eingeschrankt wéare®™. Die Intention des
Gesetzgebers bei Verabschiedung von 8§ 32 1| BWG war, den
Willensbildungsprozess des  Wahlers vor  schédlichen
Beeintrachtigungen zu schiitzen und damit eine der Grundlagen
des demokratischen Prinzips. Wie bereits oben gepruft, ist dieser
Eingriff in das Freiheitsrecht nicht erforderlich, weil die
Veroffentlichung von exit polls entgegen der Annahme des
Gesetzgebers keinerlei schadliche Wirkungen im Geflige des

demokratischen Systems und der Wahlen beflrchten lasst. Um

513 Vgl. Pieroth / Schlink, Staatsrecht Il, Rn. 704, 712.
514 Vgl. Pieroth / Schlink, Staatsrecht Il, Rn. 704.
515 Im Art. 5 lll GG ist nur die Schranke des Art. 5 1ll, S. 2 GG ersichtlich.

Fraglich ist, ob dartber hinaus die Schranken des Art. 5 Il GG das
Grundrecht einschréanken. Von der Uberwiegenden Meinung, der
Rechtsprechung von BVerfG und BVerwG, wird eine solche
Anwendung des Schrankenvorbehalts aus Art. 5 Il GG auf die
Wissenschaftsfreiheit des Art. 5 1l GG jedoch abgelehnt (Scholz in:
Maunz / Durig / Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. |, Art. 5
Abs. 3, Rd. 11. ). Dagegen spricht zunadchst die systematische
Trennung der Grundrechte. Art. 5 Ill GG ist gegeniiber Art. 5 | GG lex
specialis. Das Grundrecht der Wissenschaftsfreiheit geniel3t eine
hervorragende Bedeutung, diese kadme bei der Anwendung der
Schranken aus Art. 5 Il GG nicht zu tragen. Die Grenzen der
Wissenschaftsfreiheitsgarantie sind daher nur vom Grundgesetz selbst
zu bestimmen (BVerfGE 30, S. 173 (193) ). Dies verbietet, die
Schranken des Art. 5 1l GG auf den Art. 5 Ill GG anzuwenden (BVerfGE
30, S. 173 (191 1.)).
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das Gegenteil wissenschaftlich beweisen zu kénnen, missten
vielmehr  Veroffentlichungen von exit polls durch die
Meinungsforscher in der Bundesrepublik Deutschland zugelassen

werden.

Tatsachlich wird vielmehr ein vermeintlicher Schutz der
Demokratie dadurch erkauft, dass tatsachlich in wesentliche
andere demokratische Grundrechte, hier die Freiheit der
Wissenschatft, eingegriffen wird. § 32 Il BWG schafft gerade nicht
ein Mehr an Demokratie, sondern verkirzt einen wesentlichen
Bestandteil eben dieser Demokratie®'®. § 32 Il BWG ist im Hinblick
auf die Grundrechte der Meinungsforscher und

Meinungsforschungsinstitute aus Art. 5 1l GG verfassungswidrig.

8.3.7. Berufsfreiheit

Art. 12 GG garantiert sowohl die freie Wahl des Berufes, als auch
die freie Berufsausiibung®’. Ein wesentlicher Teil der
Berufsausibung liegt in der ,eigentlich unternehmerischen, d.h.
auf die beruflich-wirtschaftliche Umwelt bezogenen Tatigkeit* 2.
Wahlforschung ist ein Teilbereich der Meinungsforschung, die in
Deutschland, wie auch in anderen européischen Lé&ndern,
tiberwiegend von privatrechtlichen Instituten betrieben wird>*°. Die
Uberwiegende Arbeit dieser Institute bei der Wahlforschung
besteht darin, wahlspezifische Umfragedaten zu ermitteln, zu

sammeln, auszuwerten und anschlieRend zu vero6ffentlichen.

>16 Besonders pikant ist hierbei, dass ein gravierender Eingriff in die

Freiheit der Wissenschaft durch ein Gesetz erfolgt, bei dessen
Vorbereitung jede wissenschaftliche Sorgfalt missachtet, vorliegende
wissenschaftliche Untersuchungen nicht berlcksichtigt und eigene
Forschungen, deren ZweckmaRigkeit sich geradezu hatte aufdréangen
missen, nicht angestellt wurden.

Vgl. BVerfGE 30, S. 292 (334).

Vgl. BVerfGE 22, S. 380 (383); 30, S. 292 (312).

Vgl. ADM-Pressemitteilung 06/1993.
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Im Hinblick darauf, dass zwar die Bundestagswahlen einmal in
vier Jahren stattfinden, aber die Veroffentlichung der
Wahlprognosen auch in der Zeit zwischen den Bundestagswahlen
stattfindet, ist davon auszugehen, dass diese Ver6ffentlichungen
ein wesentlicher Bestandtell der Tatigkeit von
Meinungsforschungsinstituten sind. Auch wenn die Bedeutung der
Wahlforschung in wirtschaftlicher Hinsicht eher gering ist, so
kommt ihr doch ein auf3erordentlich hoher Stellenwert in der
Offentlichkeit zu, besonders am Wahltag®®°. Auch exit polls diirften
Uberwiegend Auftragsarbeiten sein, sie werden nicht aus
altruistischen Grinden erstellt  sondern dienen der
Gewinnerzielung. Diese Berufsausibung ist eine gewerbliche
Tatigkeit und unterliegt somit dem Schutz des Art. 12 | GG*#,

§ 32 Il BWG greift dadurch in den Schutzbereich des Art. 12 | GG
ein, dass er die Verotffentlichung der exit polls am Wahltag — auch
durch die Meinungsforschungsinstitute selbst — untersagt. Zum
Recht auf freie Berufsausibung gehért auch, selbst dariber
entscheiden zu konnen, welche Ermittlungen, Sammlungen und
Auswertungen von Umfragedaten seitens der Geschéaftsleitung der
Offentlichkeit zuganglich gemacht werden sollen. Es ist gerade
eine der wesentlichen Tatigkeiten der

520 Vgl. ADM-Pressemitteilung 06/ 1993.

Die gewerbsmafige Verdffentlichung von exit-polls unterliegt neben
dem Schutzbereich des Art. 12 | GG auch dem des Art. 5 lll GG.
Fraglich ist allerdings, ob in dem durch § 32 Il BWG betroffenen
Schutzbereich Art. 5 lll GG in gleicher Intensitat berihrt wird wie Art. 12
| GG. Dies wére jedoch nur dann gegeben, wenn eine Verletzung des
Art. 5 1l GG und des Art. 12 | GG unter den gleichen sachlichen
Gesichtspunkten in Betracht kommt, nicht aber, wenn Art. 12 | GG unter
einem Gesichtspunkt verletzt wird, der nicht in den Bereich der
spezielleren Grundrechtsnorm fallt (Mdller / Pieroth, Politische
Freiheitsrechte der Rundfunkmitarbeiter, S. 55; Idealkonkurrenz
zwischen Art. 5 GG und Art. 12 GG wird auch von der h.M.
angenommen. Vgl. Herzog in: Maunz / Durig / Herzog (Hrsg.),
Grundgesetz-Kommentar: Art. 5, Rn. 142 ff.; Wendt in: von Munch /
Kunig (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar Art. 5, Rd. 115). Ein solcher
sachlicher Gesichtspunkt waére beispielsweise die
kommunikationsspezifische Tétigkeit, welche die Spezialitat des Art. 5
[l GG gegeniber des Art. 12 | GG begrinden konnte. Es ist denkbar,
dass auch auBerhalb der durch Art. 5 Il GG umschriebenen
spezifischen Bereiche Tatigkeiten beeintrachtigt sind, welche dann
lediglich durch Art. 12 | GG geschtzt sein kdnnen.
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Meinungsforschungsinstitute, nicht nur die Daten

zusammenzustellen, sondern diese auch zu veroffentlichen.

Nach Art. 12 1, S. 1 GG kann die Berufsausibung durch Gesetz
oder aufgrund eines Gesetzes geregelt werden. In diesem
Rahmen darf eine Beschrankung der freien Berufsausibung nur
erfolgen, wenn sachgerechte und vernunftige Grinde des
Gemeinwohls dies zweckmaRig erscheinen lassen®??. Das Verbot
der Verdffentlichung von exit polls ist danach zu beurteilen, wie
stark die wahlbezogenen Aktivitaten der Meinungsforschungs-
institute und Meinungsforscher eingeschrankt werden und wie
diese im Verhéltnis zu den Gemeinschaftsinteressen zu bewerten

sind®%,

Wie es sich in den letzten Jahren in Deutschland und anderen
Landern gezeigt hat, nimmt die Zahl der politikverdrossenen

Wabhler zu®?*

. Wabhler reagieren zunehmend sensibler auf aktuelle
Ereignisse, und die Fluktuation in der Wahlerschaft steigt schneller
als in den Jahren zuvor"®. Dies bringt mit sich, dass sich das
Lverfallsdatum® von Umfragen stark verklrzt und beispielsweise
Untersuchungen, welche zwei Wochen vor dem Wabhltermin
abgeschlossen wurden, schon nach wenigen Tagen obsolet sind,
da jungste Bewegungen der Wéahlerschaft nicht in der Messung
beinhaltet sind®?®. Exit polls sind eine der schnellsten und

prazisesten Umfragemethoden und besitzen daher eine

522 Vgl. BVerfGE 7, S. 377 (405); 30, S. 292 (316).
523 Vgl. Durmath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der

Wahl, S. 206.
524 Vgl. Evers Direkte und représentative  Demokratie im
Verfassungsgeflge der Bundesrepublik Deutschland -

Voraussetzungen der Volksgesetzgebung auf Bundesebene in: Stiftung
Mitarbeit, Brennpunkt-Dokumentation Nr. 12, Entwirfen von
Volksbegehren und Volksentscheid auf Bundesebene (,Hofgeismarer
Entwurf*), S. 12.

Vgl. Bundesminister des Innern eingesetzten Beirats fir Fragen der
Wahlrechtsreform, Bonn,1968, S. 22; BT-Drucks. 8/12588.

Vgl. ADM-Pressemitteilung 06/1993.
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herausgehobene Bedeutung®®’. Sie sind daher auch fir die
Berufsausibung der Meinungsforschungsinstitute und deren
Beitrag zur politischen Meinungsbildung von besonderer
Wichtigkeit.  Wenn die  Meinungsforschungsinstitute  ihre
Ergebnisse nicht am Wabhltag veroffentlichen dirfen, sind sie in
einem ihrer wichtigen Betatigungsfelder massiv eingeschrankt®®,
Gerade am Wahltag konnten die verschiedenen Institute im
Wettbewerb unter Beweis stellen, wer die genauesten Ergebnisse
anbieten kann, was wiederum der Auftragslage der

entsprechenden Institute zugute kadme>%°.

Auch unter der Pramisse des Gesetzgebers, dass die
Manipulation der Wahl als einem fundamentalen Prinzip der
Demokratie durch den Stoérfaktor der Verdffentlichung von exit
polls am Wabhltag verhindert werden soll, stellt dieser Storfaktor

lediglich einen von vielen dar.

In der pluralistischen Gesellschaft der Bundesrepublik
Deutschland, kann dieser angebliche ,Storfaktor* nicht
gravierender wirken als die Einfliisse von Medien und darf daher
ebenso wenig verboten werden wie diese. Folglich ist der
gesetzliche Eingriff in die Berufsfreiheit aus Art. 12 | GG

verfassungswidrig.

8.4. Zwischenergebnis

Am  Wahltag veroffentlichte exit polls haben keine

verfassungswidrige Auswirkung auf das Wahlverhalten der

527
528

Vgl. ADM-Pressemitteilung 06/1993.

Vgl. Durmath, Rechtsproblemme von Wabhlprognosen kurz vor der
Wahl, S. 207.

Beziuglich des  Beurteilungs- und  Prognosespielraum  des
Gesetzgebers  wird auf die  Ausflhrungen im  Abschnitt
~Meinungsfreiheit* hingewiesen.

529
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Wahlbiirger®. Exit polls haben demgegeniiber den Charakter
neutraler  Aussagen®™!. Das gesetzliche Verbot der
Veroffentlichung von exit polls ist verfassungswidrig und versto(3t
gegen die Grundrechte der Meinungsfreiheit, der Presse- und

Rundfunkfreiheit sowie der Berufs- und Wissenschaftsfreineit>*?.

Genauso wie sich der Wabhlburger durch die konventionellen
Einflussnahmeversuche der Wahlwerbung durch Parteien und
Verbande motivieren lassen kann, ohne dass von einem
unzuldssigen Einfluss gesprochen werden darf, ist der mindige
Wabhler in der Lage, sich durch das Ergebnis veroffentlichter exit
polls rational etwa =zur Starkung einer sich abzeichnenden
Mehrheit oder zur Unterstitzung eines kleineren
Mehrheitsbeschaffers in seiner Wahlentscheidung bewusst zu
entscheiden®®. Der Gesetzgeber hat im Gesetzgebungsverfahren
zur Novellierung des BWG noch nicht einmal wissenschaftliche
Gutachter herangezogen um festzustellen, ob wirklich durch die
Veroffentlichung von exit polls eine bestimmbare Wirkung beim
Wahler verursacht werden kann, ganz zu schweigen von

moglicherweise schadlichen Einflissen.

In der heutigen Zeit ist es gerade unvermeidlich, dass der Wahler
zahlreichen Einwirkungen ausgesetzt ist. Dazu gehdrt auch die
ubliche Wahlpropaganda und Wabhlagitation der Parteien, die
angesichts des Grundrechts der freien Meinungsaufl3erung und
des Willensbildungsauftrags der Parteien gemaf Art. 211, S. 1 GG

als verfassungskonform angesehen werden®*,

530 Abschnitt Demoskopie - Einflussméglichkeiten der Wahlprognosen in

dieser Arbeit.

Vgl. Brettschneider, Meinungsumfragen, S. 63 ff.

232 Vgl. Dach, Veroffentlichung von  Wahlprognosen: keine
verfassungsrechtlichen Bedenken, S. 231; dagegen Dumrath,
Rechtsproblemme von Wahlprognosen kurz vor der Wahl, S. 72 ff.

Auf die wissenschaftliche Unhaltbarkeit irrationaler Wahleffekte wie z.
B. des sog. ,Bandwagon-Effekts® wurde bereits im Abschnitt
Demoskopie dieser Arbeit hingewiesen.

Vgl. von Minch in: ders. (Hrsg.),Grundgesetz-Kommentar, Art. 38 Rn.
33.
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Der politische Willensbildungsprozess bildet die Voraussetzung fur
eine Realisierung des politischen Willens des Volkes in
demokratischen ~ Wahlen®*® und stellt den wichtigsten
Vermittlungsmechanismus zwischen Staatsvolk und Staat dar>*.
Er ist damit zugleich eine Grundvoraussetzung der in Art. 20 Il, S.
1 GG festgelegten demokratischen Herrschaftsstruktur®’.
Demnach hat der Schutz des Willensbildungsprozesses zugleich
den Schutz des demokratischen Prinzips als Leitprinzip der
Ordnung des politischen Prozesses, in dem staatliche Gewalt
geschaffen und wirksam wird, als dahinter stehendes Rechtsgut
zum Gegenstand. Durch die Unabanderlichkeit nach Art. 79 1l GG
erhalt das in Art. 20 I GG enthaltene Demokratiegebot eine
hervorgehobene Stellung. Daraus kann allerdings nicht
automatisch die Hoherrangigkeit gegenuber allen (brigen
Rechtsgiitern abgeleitet werden®®. Die Geltungskraft ergibt sich
vielmehr aus der grundlegenden Bedeutung dieses
Verfassungsgrundsatzes®®®. Insbesondere liegt die Bedeutung des
in Art. 20 | GG enthaltenen Demokratiegebots darin, dass hierin
eine Grundentscheidung liegt>*, die sich im gesamten 6ffentlichen
Leben widerspiegelt und die in Bezug auf Wahlen eine unbedingte
Voraussetzung fur die Entstehung der Regelung im Rahmen einer
freiheitlichen Staatsordnung bildet>*'. Die Grundvoraussetzung fiir
Teilhabe und Selbstbestimmung des Staatsvolkes bei der
Ausuibung der Staatsmacht ist das Demokratiegebot,
insbesondere der freie politische Willensbildungsprozess des

Staatsvolkes und des einzelnen Wahlers.

2% Vgl. Herzog in: Maunz / Duirig / Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-

Kommentar, Art.20, Rn. 22 f.

Vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, Rn. 145.

237 Vgl. BVerfGE 20, S. 56 (113); Denninger, Demokratisierungs-
Mdoglichkeiten und Grenzen, S. 13.

Vgl. Herzog in: Maunz / Diirig / Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-
Kommentar, Art.5, Abs. 1, 2, Rn.: 6.

Vgl. Kriele, Das demokratische Prinzip im Grundgesetz, VVDStRL 29
(1971), S. 46 ff., Leitsatze, S. 81 ff.

240 Vgl. Maihofer, Handbuch des Verfassungsrecht, S. 195 ff.

241 Vgl. Maihofer, Handbuch des Verfassungsrechts, S. 205 ff.
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Das demokratische Prinzip beruht auf der Pluralitéat verschiedener
Interessen, Willensrichtungen und Meinungen, die Unterschiede
und Konflikte erkennbar machen®¥. Erst auf dieser Basis ist die
Entstehung pluralistischer Initiativen und Alternativen denkbar. Die
Meinungsfreiheit hat bei der politischen Willensbildung aber
ihrerseits auch eine besondere Stellung zur Ausgestaltung des
Demokratieprinzips, weil sie ihrerseits auch Voraussetzung fir

Demokratie ist>*

, SO dass hier nicht ohne weiteres festgestellt
werden kann, dass 8 32 Il BWG, der als Schutz vor
demokratieschadlichen Einfliissen auf die politische
Willensbildung dient, zwangslaufig ein hdherrangiges Rechtsgut

schitzt.

Die Meinungsfreiheit stellt insofern eine Konkretisierung des
allgemeinen Demokratieprinzips dar. Das demokratische Prinzip
wird bei der politischen Willensbildung neben der Vereinigungs-
und Versammlungsfreiheit vor allem durch das in Art. 5 1 GG
enthaltene Recht der freien Meinungsaul3erung, der Presse- und
Rundfunksfreiheit gesichert und konkretisiert®>**. Die in Art. 51 GG
enthaltenen Grundrechte wurden vor allem auch deswegen vom
BVerfG fir die demokratische Staatsordnung schlechthin als
konstituierend bezeichnet®®. Diese setzen die MeinungsauRerung
voraus, um Freiheit und Offenheit des politischen Prozesses fur
unterschiedliche politische Anschauungen zu gewéhrleisten. Die
Bedeutung des in Art. 5 | GG enthaltenen Grundrechts auf
Meinungsfreiheit zeigt hinsichtlich der wahlbezogenen politischen
Willensbildung, dass dieses Grundrecht selbst Ausdruck des
Demokratieprinzips ist und gerade in Bezug auf Wahlen fiur den

offenen politischen Prozess, durch seine Funktion als

542 Vgl. BVerfGE 20, S. 162 (174); Herzog in: Maunz / Dirig / Herzog

(Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Art.5, Abs. 1, 2, Rn. 6.
543 Vgl. BVerfGE 7, S. 198 (208).
244 Vgl. Stern, Staatsrecht, § 8 IlI.
245 Vgl. BVerfGE 7, S. 198 (208); 50, S. 234 (240); 52, S. 283, (296).
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Konkretisierung des Demokratieprinzips, eine besondere
Bedeutung besitzt.

Demokratie lebt von der Freiheit der Medien. Die Medien werden
einmitig aus gutem Grund als Vierte Gewalt in der Demokratie
neben Legislative, Exekutive und Judikative bezeichnet. Freie
Medien haben in der heutigen Demokratie eine wichtige Rolle
innerhalb der Gesellschaft. Sie gewahrleisten die Vermittlung von
Informationen an die Biirger’*. Dieser Informationstransfer ist
Voraussetzung fur die freie politische Willensbildung und diese ist
wiederum einer der Grundpfeiler der Demokratie®*’. Hieraus ergibt
sich, dass die Freiheit der Medien den Informationstransfer

garantiert und damit auch Voraussetzung fir Demokratie ist.

Es muss davon ausgegangen werden, dass der politisch
aufgeklarte Wahler sich nicht von exit polls gegen seinen eigenen
Willen beeinflussen lasst. Auch ein von
Wahlforschungsergebnissen beeinflusster Wahler ist zum
Zeitpunkt der Stimmabgabe ein freier Wahler. Durch § 32 1l BWG
wurde gerade nicht ein Mehr an Demokratie geschaffen, sondern
vielmehr ein Bestandteil der Demokratie verkirzt. Erst durch die
verdffentlichte Meinung kann tatsachlich die o6ffentliche Meinung

entstehen, die die Essenz der Demokratie ist.

246 Vgl. BVerfGE 27, S. 71 (81).
247 Vgl. BVerfGE 20, S. 162 (174).
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9. Fazit

Bildeten in frGheren Zeiten lediglich Privilegierte mit Besitz von
Bildung, Macht und Geldern die 6ffentliche Meinung, so ist dies in
den heutigen westlichen L&andern und so auch in der
Bundesrepublik Deutschland mit dem Grundgesetz nicht
vereinbar, welches eine demokratische und keine elitare
Regierungsform garantieren soll. Der Birger trifft seine politischen
Entscheidungen heute mithilfe des offentlichen Diskurses. Er
braucht zu den sachdienlichen Informationen aber auch Kenntnis
Uber die Meinung seiner Mitburger, um damit seine Entscheidung
abzuwagen oder eine Meinung bilden zu koénnen. Diese
Information gibt dem Burger eine Orientierungshilfe innerhalb der
offentlichen Auseinandersetzung. Die Offentliche Meinung ist mit
Macht verbunden, besonders wenn eine Vielzahl von Personen
die gleiche Meinung teilt und somit Druck austben kann, bspw.
auf Arbeitgeber oder auch Volksvertreter. Sie kann jedoch genau

so gut wirkungslos bleiben, wenn sie stark zersplittert ist.

Auch wenn plebiszitdre Entscheidungsformen derzeit kaum
verfassungspolitisch durchsetzbar scheinen, um die Rickbindung
der représentativen politischen Leitungsgewalt an den Volkswillen
zu gewahrleisten, ist es zumindest mittelfristig notwendig, ein
Demokratiekonzept zu  entwerfen, das eine  starkere

Rickkoppelung der Reprasentanten an das Volk ermdoglicht.

Eine ,Konsultative Demokratie* kann fur die zusammenwachsende
Welt — mit BUrgern aus diversen Klassen, Herkinften, ldeologien
und Weltanschauungen, die meistens partikulare Interessen
anstreben und von dem Gesamtkonzept der politischen Parteien
nicht mehr zu Gberzeugen sind — einen Ansatz fur die Beseitigung
der Schwéche der reprasentativen parlamentarischen Demokratie
darstellen. Charakteristikum dieser Demokratieform soll die

.gelenkte Volksherrschaft* sein.
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Keine reprasentative Demokratie kommt ohne Bericksichtigung
der offentlichen Meinung aus. Gleichzeitig ist auch kaum
vorstellbar, dass die Massengesellschaft ohne Reprasentanten
effektiv politisch gestaltet werden kann. Den Wéhlern mussen
Problemldsungsorientierte Alternativen angeboten werden, aus
denen sie, ihren Praferenzen nach, das beste politische Angebot
wahrnehmen konnen. Daraus resultiert eine politische Mehrheit,

die wiederum eine Regierung stellt.

Reprasentanten streben nach einer Wiederwahl und sind somit
abhangig von den Wahlerentscheidungen. Das parlamentarisch-
reprasentative System hat fir seine politischen Entscheidungen
langfristig dafir zu sorgen, dass das Volk seine Entscheidungen
akzeptiert. Verfassungsrechtlich muss dem Volk durch die Wahlen
das Recht gewahrt werden, politische Entscheidungen
mitzugestalten®*®. Die Parteien, die nach der Verfassung das
Recht haben, im Willensbildungsprozess mitzuwirken, haben sich
somit im Interesse des Volkes zu bemihen. Dieses reziproke
Verhdltnis von Reprasentation und Partizipation fuhrt dazu, dass
sich die Reprasentanten — selbst wenn sie unbeliebte
Entscheidungen treffen missen — darum zu bemihen haben, das

Staatsvolk von ihren Entscheidungen zu Uberzeugen.

In der Summe entscheidet das Verhalten der Reprasentanten, ob
ein Parlament Spiegelbild oder Zerrspiegel des Volksinteresses
ist. Die Qualitat der Demokratie hangt nicht nur davon ab, worliber
Entscheidungen getroffen werden, sondern auch wie eine
Entscheidung getroffen wird®*°. Demokratie bedeutet in ihrem

Kern ,Regierung durch das Volk fiir das Volk*.

248 Vgl. Linck, Zur verfassungsnédheren Gestaltung der 5-%-Klausel, S.

884; Schreiber, BWG, § 6, RN 16a; Sachs, GG, Art. 38, RN 94.
Vgl. Ziegert, Zur Effektivitat der Rechtssoziologie — die Rekonstruktion
der Gesellschaft durch Recht, S. 144.
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Unter Berucksichtigung der Annahme, dass der Volkswille im
offentlichen Willensbildungsprozess gebildet wird>®, bietet die
Offentlichkeit eine integrative pluralistische Funktion an, um aus
den einzelnen Meinungen eine kollektive Meinung zu bilden. Die
Vernetzung aller Mitglieder der Gesellschaft zu einem Volkswillen
bedarf der Steuerung und Organisation, welche sich an der
Komplexitat entwickelter, funktional differenzierter moderner

Gesellschaften orientiert®?.

Die Gleichheit und Freiheit der Individuen bezilglich der
Teilnabemdoglichkeit am  Willensbildungsprozess stellt  ein
wesentliches Element der Demokratie dar. Das demokratische
Prinzip beruht auf der Pluralitat verschiedener Interessen,
Willensrichtungen und Meinungen, die Unterschiede und Konflikte
erkennbar machen®?. Erst auf dieser Basis ist die Entstehung
pluralistischer Initiativen und Alternativen denkbar. Diese setzen
die MeinungsaufRerung voraus, um Freiheit und Offenheit des
politischen Prozesses fur unterschiedliche politische

Anschauungen zu gewahrleisten.

Die Bedeutung des in Art. 5 Abs. 1 GG enthaltenen Grundrechts
auf  Meinungsfreiheit  zeigt  hinsichtlich  der  politischen
Willensbildung®3, dass dieses Grundrecht selbst Ausdruck des
Demokratieprinzips ist. Der Willensbildungsprozess bildet die
Voraussetzung fur eine Realisierung des politischen Willens des

4

Volkes in demokratischen Wahlen®* und stellt den wichtigsten

Vermittlungsmechanismus zwischen Staatsvolk und Staat dar>*.

550 Vgl. Seifert, Analyse der Interdependenzen zwischen Meinung,

Massenmedien und Politik, S. 3.

Rehbinder, Rechtssoziologie, § 2 1l Rn. 28.

252 Vgl. BVerfGE 20, S. 162 (174); Herzog in: Maunz / Durig / Herzog
(Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Art.5, Abs. 1, 2, Rn. 6.

253 Vgl. Seifert, Analyse der Interdependenzen zwischen Meinung,

Massenmedien und Politik, S. 100 f.

Vgl. Herzog in: Maunz / Dirig / Herzog (Hrsg.), Grundgesetz-

Kommentar, Art.20, Rn. 22 f.

Vgl. Hesse, Grundziige des Verfassungsrechts, Rn. 145.
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Er ist damit zugleich eine Grundvoraussetzung der in Art. 20 Abs.

2, S. 1 GG festgelegten demokratischen Herrschaftsstruktur>®®.

Die in Art. 5 Abs. 1 GG enthaltenen Grundrechte wurden vom
BVerfG als konstituierend fir die demokratische Staatsordnung

bezeichnet®’.

Demnach ist die Foérderung des
Willensbildungsprozesses  zugleich  die  Forderung des
demokratischen Prinzips als Leitprinzip der Ordnung des

politischen Prozesses.

Da die politische Willensbildung im (begrenzten) Kreise der
Reprasentanten und deren Diskursen stattfindet und das Volk
seine verfassungsrechtliche Funktion begrenzt ausiibt®®, kann
Demoskopie einen wichtigen Beitrag zur Beseitigung dieses
Demokratiedefizits leisten. Die Demoskopie kann in ihrer
horizontalen und vertikalen Funktion den beiderseitigen Interessen
der Reprasentanten und dem Volk innnerhalb der Demokratie
dienen, ohne dass die Legitimitat des reprasentativen Systems in

Frage gestellt wird.

Die Demoskopie hat einen spirbaren Einfluss auf den politischen
Willensbildungsprozess und dient somit der Vorformung,
Veranderung und Verfestigung des politischen Willens in der
modernen Demokratie®™®.  Weder das Volk noch die
Reprasentanten dirfen in der heutigen Demokratie ,allmachtige
Alleinherrscher” sein. Erforderlich ist vielmehr ein

einverstandliches Zusammenwirken. Bewerkstelligt wird dies

5%6 Vgl. BVerfGE 20, S. 56 (113); Denninger, Demokratisierungs-

Méglichkeiten und Grenzen, S. 13.
557 Vgl. BVerfGE 7, S. 198 (208); 50, S. 234 (240); 52, S. 283, (296).
558 Bereits im Jahre 1978 wurde bei der Staatsrechtslehrertagung in Basel
festgestellt, dass Demokratieschwédchen zu korrigieren sind und eine
breitere Beteiligung der Offentlichkeit notwendig sei. Vgl. Bothe, Bericht
Uber den Staatsrechtslehretagung in Basel, NJW 1978, 27 (S. 28).
In diesem Zusammenhang spricht die Leiterin des Institutes der
deutschen  Wirtschaft (Karen Horn) von einer deutschen
demoskopischen Republik, in: FAZ: Warum verfolgen Politiker nicht das
Gemeinwohl?, Nr. 12, S. 52, 23.03.2008.
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durch die Demoskopie als Element der ,Konsultativen
Demokratie*”.

Folgende Punkte wurden in der vorliegenden Arbeit bezlglich der

Demoskopie und ihrer Rolle innerhalb der Demokratie festgestellt:

1. Die Demoskopie ist imstande, relativ schnell und gunstig die

Volksmeinung préazise abzubilden.

2. Die Demoskopie ermdglicht es dem Volk und seinen
Reprasentanten  zu  Uberprifen, ob eine  bestimmte
Verhaltensnorm die Chance hat, in der Rechtsgemeinschaft

durchgesetzt und von ihr befolgt zu werden.>®

3. Durch die Demoskopie koénnen bei der Vorbereitung von
Gesetzesentwirfen die Meinungen und Erfahrungen der
Bevolkerung berucksichtigt werden. Hierin ist ein Frihwarnsystem

zur Sozialvertraglichkeit von politischen Entscheidungen zu sehen.

4. Die Demoskopie ermoglicht in Erfahrung zu bringen, welche
Resonanz die umgesetzten politischen Plane in der Bevdlkerung

gefunden haben.

5. Die Demoskopie fordert den Foéderalismus, weil der gelebte
Foderalismus eine hohe Identifikation der Menschen mit ihren
ortlichen und regionalen Rechtsgemeinschaften voraussetzt.
Durch die Abbildung der Meinung der betreffenden
Rechtsgemeinschaft wird die regionale und Ortliche Integration

gefordert.

6. Die Demoskopie fordert den verfassungsrechtlichen Grundsatz
der streitbaren Demokratie. Durch die Friherkennung radikaler

Entwicklungen in der Gesellschaft konnen undemokratische oder

560 Vgl. Benda, Demoskopie und Recht, S. 497.
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gewaltsame Widerstandsbewegungen erkannt werden, die die
Grundlage des friedlichen Zusammenlebens in der Gesellschaft

gefahrden konnten.

7. Die  Demoskopie  fordert den  Grundsatz  des
Minderheitsschutzes in der Demokratie, indem sie die Meinung
von Minderheiten abbilden kann und deren Meinung in der
Offentlichkeit zum Ausdruck bringt. Hierdurch besteht die reelle
Chance fur Minderheiten von Presse, Parteien und
Entscheidungstrdgern wahrgenommen zu werden und ihre

Themen im 6ffentlichen Diskurs zu platzieren.

8. Die Demoskopie bietet die Mdoglichkeit, der Oligarchie der
wenigen Machthaber in den Medien entgegenzuwirken und die
wirkliche Meinung des Volkes zu zeigen. Damit findet die
Volksmeinung einen unmanipulierten Weg in den offentlichen
politischen Diskurs. Dies ist besonders wichtig, weil durch
kommerzialisierte politische Talkshows und Berichterstattung nicht
die Sachthemen im Mittelpunkt der offentlichen
Auseinandersetzung stehen, sondern Personlichkeit und

Aussehen der Kandidaten.

9. Die Demoskopie ermoglicht es, der Macht der global players
entgegen zu wirken, die Druck auf die Reprasentanten des Volkes
ausiben, um staatliches Handeln fir den Eigennutz zu
beeinflussen, denn durch die Veroffentlichung der Volksmeinung
erfahrt das Volk ein Stiick Handlungsmacht.

10. Die Demoskopie ermoglicht es, den Prozess der Toleranz und
Zivilisierung durch gewaltfreie Konfliktslosung zu fordern, indem
durch die Veroffentlichung der Volksmeinung neue Impulse fur die
politische Auseinandersetzung geschaffen werden. In diesem
Prozess der Uberzeugungsarbeit kann das Volk einen

Lernprozess erfahren, in welchem zumindest andere Meinungen
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respektiert werden, wenn sie schon nicht akzeptiert werden.
Dadurch werden kommunikative und zivilisierte Methoden zur
Uberzeugungsarbeit in politischen Auseinandersetzungen eine

bedeutendere Rolle spielen.

11. Die Demoskopie ermdglicht Interesse und ,Mit-Denken* bei
offentlichen Themen. Durch bessere Information vergréfert sich
die Chance, dass sich die Offentlichkeit mit entsprechenden
Thematiken auseinandersetzt und Entscheidungen kdnnen folglich
genauer getroffen werden. Die Tatsache, dass die eigene
Meinung von der Meinung des Volkes abweicht, gibt dem
Betroffenen die Mdglichkeit, Gber seine Meinung zu reflektieren

und sich entsprechend zu verhalten.

12. Demoskopie kann so ein Mittler zwischen den Gegnern der
direkten und den Gegnern der reprasentativen Demokratie sein.
Zwar kommt der Abbildung und Verotffentlichung der
Volksmeinung im Rahmen der Demoskopie keine staatsrechtliche
Bedeutung zu, sie kann jedoch nach der Verotffentlichung als
Tatsache den Willensbildungsprozess beeinflussen. Auf diese
Weise konnen die Vertreter der direkten und der reprasentativen
Demokratie die jeweiligen Vorurteile gegeniber der Gegner-

Theorie tUberprifen und notfalls korrigieren.

13. Die Demoskopie dient dem Prozess der Meinungsbildung,
indem die Volksmeinung abgebildet und Birgern und
Entscheidungstrdgern die Madoglichkeit gegeben wird, auf
unterschiedliche Meinungen einzugehen. Der Ort dieser
Kommunikation ist die Offentlichkeit. Das Mittel, die
Andersdenkenden fur die eigene politische Uberzeugung zu
gewinnen, ist die Uberzeugungsarbeit. Dadurch kann dem Trend
der Politikverdrossenheit und dem Trend der schwindenden
Akzeptanz parlamentarischer Entscheidungen entgegengewirkt

werden.
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14. Ein solches Verfahren dient sowohl den Interessen der
Normadressaten als auch der Autoritat des Parlaments und der
des Staates. Gesetze ohne Anwendungschance in der
Bevolkerung dienen nicht der Wahrung des Rechtsfriedens®®. In
einem freiheitlichen Gemeinwesen, das mit einem Minimum an
obrigkeitlicher Reglementierung und Zwang auskommen madchte,
ist der freiwillige Gesetzesgehorsam wesentlich. Die Demoskopie
kann einen Beitrag zum Rechtsfrieden und zur Wahrung und
Stabilisierung der freiheitlich demokratischen Grundordnung

leisten.

15. Je mehr der Birger informiert ist und seine Meinung im
offentlichen Willensbildungsprozess einen Raum findet, desto
mehr Uberzeugte Demokraten finden sich im Staat. Demokratie

kann nur leben, wenn Demokraten am Leben sind.

Festzustellen ist, dass - beschrankt auf den
verfassungstheoretischen Aspekt - die Demoskopie als
Instrument demokratischer Partizipation dienen kann, dessen
Einbau in eine Reprasentativverfassung wie dem Grundgesetz mit
dazu beitragen koénnte, im Sinne der Enquete-Kommission
»~Jugendprotest im demokratischen Staat”, ,einen weiteren Verlust
an Glaubwiirdigkeit des politischen Systems zu vermeiden“*®?. Die
Demoskopie dient dem politisch inaktiven, dem ,schweigenden
Volk“ als Plattform>®®, durch welche deren Meinung im Konzert der
politischen  Meinungen  berlcksichtigt  werden  kdnnten.
Insbesondere ist die politische Meinung des Volkes bezglich der

Wahlen von besonderer Bedeutung. Daher ist die Veroffentlichung

561 Der Volkerrechtler Bothe konstatiert in diesem Zusammenhang, dass

es eine Funktion jeder Rechtsordnung sei, das friedliche
Zusammenleben der Rechtsgenossen zu ermdglichen. Vgl. Bothe, in:
Vitzhum (Hrsg.), Volkerrecht, 4. Auflage, Rn. 1.

562 Enquete-Kommission (Schlussbericht), in: BT-Drs. 9/ 2390, S. 21.

%63 Vgl. Schmidtchen, Die befragte Nation: tiber den Einfluss der
Meinungsforschung auf die Politik, S. 215.
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der Ergebnisse politischer Wahlforschung nicht nur vertikal von
besonderem Interesse fir die Politiker, sondern auch auf
horizontaler Ebene, fir die Wahlenden. Dadurch kann ein
wesentlicher Beitrag zur Vitalisierung der Demokratie geleistet

werden.

In diesem Zusammenhang hat die vorliegende Untersuchung
ergeben, dass eine verfassungswidrige Beeintrachtigung der
Wabhlfreiheit und Wabhlgleichheit durch die Verétffentlichung von
% und & 32 Il BWG

verfassungswidrig ist. Welche und wie viele Informationen der

Wahlprognosen nicht vorliegt

Wabhler verkraften kann, kann er selbst entscheiden und bendétigt
hierfir keinen Vormund. Nach der Auffassung des damaligen
Bundesverfassungsgerichtsprasidenten war fur die deutschen
Politiker die Demoskopie ein fremdes und unheimliches Verfahren
(Damoskopie) °®°, das jedoch in anderen Teilen der Welt bereits

56 Ohne fundierte

seit Uber hundert Jahren Bestand hatte
Informationen  wurde in der damaligen Zeit dieses
freiheitsberaubende Gesetz blof3 aus der Furcht erlassen, dass
sich Fremdes in der deutschen Gesellschaft schadigend etablieren
konnte. Dies setzt sich bis heute fort. Die Abschaffung des § 32 1

BWG dient daher dem Erhalt und der Férderung der Demokratie.

Das nationale Demokratieverstandnis verabschiedet sich auf
leisen Sohlen von dem, was die Demokratie wesentlich ausmacht.
Obwohl die demokratischen Wabhlen letztlich Personenwahl
bedeuteten und die einzelne Stimme, sprich der einzelne
Wahlbirger, de facto bedeutungslos ist, ist sie dennoch

richtungweisend, da sie Personen und Parteien entweder wieder-

264 Vgl. Donsbach, Die Rolle der Demoskopie in der Wahlkampf-
Kommunikation — Empirische und normative Aspekte der Hypothese
Uber den Einfluss der Meinungsforschung auf die Wahlermeinung, S.
407.

Die Wortbildung ,Damoskopie* beschreibt eine suggestive und
unheimliche Macht, die den Willen des Betroffenen bestimmt.

Vgl. Benda, Demoskopie und Recht, S. 497.
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oder abwahlt, bspw. durch die Wahl einer anderen Partei. Sie
zeigt somit tatséachlich plebiszitare Ansétze. Dieser demokratische
Ansatz ist in Zukunft unter der Bericksichtigung der konsultativen

Funktion der Demoskopie auszubauen.
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