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Von Professor Dr. Martin Stock, Bielefeld*

Sicherung von Meinungsvielfalt im Rundfunk ist ein
Verlassungsgebot. Dazu gehort nach der Karlsruher Ju-
dikatur auch die Konzentrationskontrolle. Auf dem na-
tionalen privaten Fernsehmarkt steht es damit aber nicht
zum besten. Seit 1987 gibt es staatsvertragliche Konzen-
trationssperren. 1991 sind diese Regelungen prizisiert
und erginzt worden. Kaum daB} sie in der Praxis zu
greifen beginnen, wird nun schon wieder liber Novellie-
rungen geredet. Dabei wird meist an Auflockerungen
gedacht. Wer die Konzentrationskontrolle entschirfen
will, muB} sich allerdings nach tauglichen Alternativen
der Vielfaltsicherung fragen lassen.

I. Vielfaltsicherung als Verfassungsgebot

1. Ausgangspunkt: Der Programmauftrag

Auch der Privatrundfunk hat nach Art.5 I 2 GG in
der Auslegung des Bundesverfassungsgerichts eine die-
nende 6ffentliche Funktion: Durch ein meinungsmiBig
und gegenstandlich vielfdltiges, informatorisch ergiebi-
ges Programmangebot soll er dazu beitragen, daff im
Publikum freie Meinungsbildung — als Voraussetzung
von Personlichkeitsentfaltung und Demokratieverwirk-
lichung - moglich wird. Diesbeziiglich soll er eine
selbstiandige, schopferische Vermittlungsfunktion (Me-
dium und Faktor) wahrnehmen!. Damit wire die Ent-
stehung »vorherrschender Meinungsmacht« im privaten
Rundfunk unvereinbar. Darum muf Tendenzen zur Kon-
zentration von Meinungsmacht rechtzeitig und energisch
entgegengetreten werden?,

2. Konzentrationskontrolle nach dem Niedersachsen-
Urteil

Uber rundfunkrechtliche Konzentrationsbekdmpfung
hat sich das 1986 ergangene Niedersachsen-Urteil erst-
mals ausfiihrlicher geduBert®. Lehrreich ist ein Blick auf
den dortigen Sachzusammenhang und die Vorgeschich-
te.

Vor und nach dem FRAG-Urteil von 1981 hatte es
in Rechtspolitik und Rechtswissenschaft weitldufige De-
batten iiber Vielfaltsicherung im kommerziellen Rund-
funk gegeben. Dabei war es vor allem um Meinungs-
vielfalt gegangen, auch um deren Verhiltnis zu gegen-

standlicher Vielfalt, Wie schon im (ersten) Fernsehurteil
von 1961 gefordert?, sollte Meinungsvielfalt in allen
irgendwie meinungsrelevanten Programmbereichen ge-
wihrleistet werden. Das betraf bei Lichte besehen so gut
wie samtliche Programmgegenstinde, -formen, -sparten
usw., einschlieBlich »leichter« Unterhaltung®. Es hatten
sich nun heftige Auseinandersetzungen iiber zweierlei
Vielfaltmodelle (Binnen- und AuBenpluralitit) ergeben,
wobei auch diverse Zwischenwerte und Mischmodelle
eine Rolle spielten. Die ersten Privatrundfunkgesetze der
Linder, so auch das niedersichsische®, hatten neben bin-
nenpluralen auch gewisse auflenplurale Elemente einge-
fiihrt, Man hatte sog. Dachanstalten geschaffen, welche
fiir das jeweilige Gesamtangebot verantwortlich sein und
darin — mit programmrechtlichem Ansatz — bestimmte
gesetzliche Vielfaltstandards durchsetzen sollten’. Da-
bei hatte sich eine Auflockerungs- und Grofziigigkeits-
tendenz bemerkbar gemacht, und man war hinter den
einschldgigen, richtig verstanden recht hohen Anforde-
rungen des FRAG-Urteils meist zuriickgeblieben. Fiir
das Niedersachsen-Urteil war es nun kennzeichnend,
daB es jenes milde externe Programmregime im Prinzip
hinnahm und den Blickpunkt wechselte.

Das Urteil verwies nun in erster Linie auf den f-
fentlichen Sektor des »dualen Systems« (»Grundver-
sorgung«) und verringerte daraufhin auf dem privaten
Sektor die zwingenden, fiir die externe Vielfaltkontrol-
le mafigeblichen programmrechtlichen Anforderungen.
Was »die Verhinderung des Entstehens vorherrschender
Meinungsmacht« betrifft, so lieB sich das Bundesver-

* Der Verfasser ist Professor fiir Staats- und Verwaltungsrecht an
der Universitit Bielefeld.

1 Grundlegend das FRAG-Urteil BVerfGE 57, 295, 319 ff. (allg.
Teil). Ahnlich zuletzt das NRW-Urteil BVerfGE 83, 238, 295 ff.
und der HR-3-Beschluff BVerfGE 87, 181, 197 ff. sowie das Ge-
biihrenurteil vom 22.2.1994 — 1 BvL 30/88 —, Umdruck S.35 .

2 Vgl das Niedersachsen-Urteil BVerfGE 73, 118, 160 im An-

schiufl an BVerfGE 57, 323.

BVerfGE 73, 160, 172 ff. Dazu zuletzt Kleist, ZUM 1993, 503 ff.

Vgl. BVerfGE 12, 205, 260f.

Niher Stock, Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht, 1985,

S.235 ff. m.w.N. Uber Spartenprogramme ebd. S. 492 ff.

6 Niedersichsisches Landesrundfunkgesetz vom 23.5.1984 (GVBL
S. 147).

7 Ein solcher »Koordinationsrundfunk« war versuchsweise erst-
mals in Ludwigshafen verwirklicht worden. Naher Stock, Ko-
ordinationsrundfunk im Modellversuch, 1981; ders. (0. FuBn. 5),
S.382ff. m.w.N.
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fassungsgericht aber nichts abhandeln®. Insoweit ent-
wickelte es einen zusitzlichen regulatorischen Ansatz:
Es faBte die Konzentrationsbewcgungen und Verflech-
tungsprozesse ins Auge, die damals schon inter- wie
auch intramediir in Gang gekommen waren, und drang
auf eine moglichst effiziente vorbeugende Konzentra-
tionsbekdmpfung®. Letzteres war in dieser Deutlichkeit
szt. ein Novum, und es ist hiernach der entscheidende
Punkt. An dem aus Ludwigshafen stammenden alteren,
extern-programmrechtlichen Steuerungskonzept wurde
nicht mehr weitergearbeitet, vielmehr trat hinfort die
rundfunkrechtliche Konzentrationskontrolle in den Vor-
dergrund!®.

3. Offengebliebene Fragen

Die erwihnten Umstinde haben es mit sich ge-
bracht, daB das Thema im Niedersachsen-Urteil noch
nicht voll erschlossen worden ist. Die konstitutionellen
Grundlagen und Kiriterien der Konzentrationsbekdmp-
fung im Privatrundfunk kommen darin nur in groBen
Ziigen zum Vorschein. Klar ist immerhin soviel: Auf
diesem Modus der Vielfaltsicherung liegt nun sozusa-
gen ein hoher verfassungsrechtlicher Erwartungsdruck.
Nach der Reduzierung der anderweitigen inhaltlichen
Anforderungen auf einen bloSen »Grundstandard« soll-
te dies wohl so etwas wie eine Riickkorrektur sein,
oder jedenfalls ein zusitzliches, letztes Stoppschild fiir
Deregulierung und Vermachtung. Begrenzungen einer
Mehrfachprogrammitréigerschaft waren ansatzweise be-
reits im niedersichsischen Landesrecht enthalten gewe-
sen; insofern hatte sich das Thema dem Gericht wie
von selbst gestellt. Das Niedersachsen-Urteil kniipft
an jene Gesetzesregelungen an und bemifit die ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen mit pragmatischer
Begriindung etwas hoher. Im iibrigen kommt es iiber
die eben zitierten allgemeinen Wendungen noch nicht
hinaus. Dariiber mochte man aber gern mehr erfah-
ren: MuB auch die Konzentrationskontrolle (6ffentliche
»Grundversorgung« vorausgesetzt) nur den gedachten
»Grundstandard« an Meinungsvielfalt gewdhrleisten?
Und wann wire denn nun ein »einseitiger, in hohem
MaBe ungleichgewichtiger EinfluB« einzelner Gesell-
schafter bzw. Unternehmen oder Unternehmensgruppen
auf die offentliche Meinungsbildung gegeben? Was ist
eigentlich »vorherrschende Meinungsmacht«, und wie
konnte sie priventiv ferngehalten (oder hilfsweise re-
pressiv angegangen) werden? Was besagt das Grundge-
setz niherhin iiber Zwecke und Mittel der Konzentra-
tionsbekimpfung? Hier ist 1986 noch einiges offenge-
blieben.

II. Recht und Realitat

1. Die Rundfunkstaatsvertrdige

a) In dem Rundfunkstaatsvertrag von 1987'! spiegel-
te sich der Karlsruher Kurswechsel wider. Die Lénder
suchten dem Verfassungsgebot der Vielfaltsicherung auf
zweierlei Weise Rechnung zu tragen: einmal dadurch,
daB sie ein relativ lockeres, im wesentlichen externes
Vielfaltprinzip einfiihrten und entsprechende programm-
rechtliche Mindestanforderungen festsetzten (Art. 8 I-1II
i.V.m. VI), zum anderen durch erste Vorschriften iiber
eine rundfunkrechtliche Konzentrationskontrolle (Art.
8 V). Ahnlich der (gegenwirtig geltende) Rundfunk-
staatsvertrag von 1991'2 Er verwendet jenes milde
programmliche Vielfaltprinzip weiter (8§20 I-IV) und
enthilt auBerdem revidierte, etwas weiter ausgearbeitete
Antikonzentrationsnormen (§ 21 I-V). Dabei liegt der
Akzent nach wie vor auf letzterem Ansatz.

b) In §20 I RfStV finden sich ein paar unbestimmt
formulierte Grundsitze iiber eine »im wesentlichen«
zu erreichende meinungsmiBige Pluralitit, iiber Selbst-
artikulation »bedeutsamer« Krifte und Gruppen und
iiber die Beriicksichtigung von Minderheitsauffassun-
gen in den Vollprogrammen. In § 20 II-IV REStV kidrt
sich dann die BezugsgroBe, und zwar im Sinn grofer
Freiziigigkeit: Die genannten Anforderungen beziehen
sich normalerweise nur auf auBenplural strukturierte,
aus den jeweiligen nationalen privaten Fernseh- bzw.
Horfunkvollprogrammen zusammengesetzte Gesamtan-
gebote. Der externe Vielfaltmodus setzt voraus, daB je
drei inlindische Programme am Markt sind und von
mehr als der Hilfte der Teilnehmer empfangen werden
konnen. In dieser Lage darf jedes Einzelprogramm —

8 Vgl. BVerfGE 73, 118 in Leitsatz L.b): »Fiir die Kontrolle durch
die zur Sicherung der Vielfait geschaffenen (externen) Gremien
und die Gerichte maBgebend ist ein Grundstandard, der die
wesentlichen Voraussetzungen von Meinungsvieifalt umfadt: die
Moglichkeit fiir alle Meinungsrichtungen — auch diejenigen von
Minderheiten —, im privaten Rundfunk zum Ausdruck zu gelan-
gen, und den AusschluB einseitigen, in hohem MaBe ungleichge-
wichtigen Einflusses einzelner Veranstalter oder Programme auf
die Bildung der offentlichen Meinung, namentlich die Verhin-
derung des Entstehens vorherrschender Meinungsmacht«. Niher
ebd. 154 ff.

9 Vgl. ebd. 172 ff., wo auch auf Art und Umfang zuldssiger Presse-
beteiligung eingegangen und dem Gesetzgeber eingescharft wird,
gerade auch »multimediale Meinungsmacht« in die Schranken zu
weisen. Niher Stock, NJW 1987, 217, 222 1.

10 Dazu zusammenfassend Kiibler, NJW 1987, 2961 ff. unter An-
kniipfung an seine Studie: Medienverflechtung, 1982. Siehe auch
dens., in: Hiibner u.a., Rechtsprobleme der privaten Rundfunk-
ordnung, 1992, S.43 ff.

11 Staatsvertrag zur Neuordnung des Rundfunkwesens vom
1./3.4.1987 (u.a. GVBL NRW S.405) (RfStV a. F.).

12 Art.] des Staatsvertrags iber den Rundfunk im vereinten
Deutschland vom 31.8.1991 (u.a. GVBL. NRW S.408) (RfStV).
Der neue Vertrag hat den alten zum 1.1.1992 abgelst.
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bis zur Grenze einer »in hohem MaBe ungleichgewich-
tig(en)« EinfluBnahme auf die Sffentliche Meinungsbil-
dung (=?) — einen richtungsmifig gebundenen Tendenz-
funk betreiben. Unterdessen »achten die Landesmedien-
anstalten gemeinsam darauf«, da die auenplurale Ge-
samtgroBe obigen Anforderungen entspricht. Mit Drei-
viertelmechrheit konnen die Anstalten feststellen, dal das
nicht der Fall ist'3, Dann muf Meinungsvielfalt i.3. des
§20 I RIStV jeweils programmintern, also rein bin-
nenplural, verwirklicht werden; ebenso bei anfanglicher
Nichterreichung sowie nachtréglicher Unterschreitung
des Dreierlimits (Monopol, Duopot).

Das diirftige Arrangement ist darauf angelegt, den
verfassungsrechtlich zuldssigen Rabatt i.S.des Nieder-
sachsen-Urteils moglichst weitgehend auszuschopfen.
Bereits in den achtziger Jahren hatte sich herausgestellt:
Ein derartiges cxtern-internes Vielfaltmodell ist nach
Lage der Dinge groBenteils unpraktikabel. Rechtlich zu
gewihrleisten ist am ehesten der erwihnte schwichli-
che Binnenpluralismus als zahlenmifBig fixiertes Aus-
gangs-, Zwischen- oder Endstadium. Wenn und solange
aber mehr als zwei Anbieter auf dem relevanten Markt
auftreten, wird die Privatrundfunkaufsicht mit ihrem
Latein bald am Ende sein. Das gedachte auBenplurale
Normalstadium ist im Detail kaum zu steuern. Einmal
erreicht, wird es auch bei dysfunktionaler Entwicklung
nicht wieder wegzubekommen sein, es sei denn, das
Dreierlimit wird unterschritten. Von dem Limit ab wirft
das Modell zahlreiche schwierige Operationalisierungs-
probleme auf. Diese Dinge sind in Wissenschaft und
Rechtsprechung seit lingerem génzlich vernachlissigt
worden. Darum hat man jetzt nichts an der Hand, was
dem Modell zur Funktionstiichtigkeit verhelfen konnte.
In der Anstaltspraxis ist davon denn auch, seit die Drei-
zahl beim nationalen TV als erreicht angesehen wird,
kaum noch etwas zu horen!4,

¢) Um so wichtiger erscheint darum das erwihnte
zweite Konzept heutiger rundfunkrechtlicher Vielfaltsi-
cherung, nimlich dasjenige der Konzentrationskontrolle.
§ 21 I-V RfStV setzt nicht normativ-programmaufsicht-
lich, sondern markt- und unternehmensstrukturell an.
Diese Regelung tritt neben die materiellen Vielfaltnor-
men des § 20 RfStV und versteht sich anscheinend als
erginzende, in Begrifflichkeit und Instrumentarium an-
dersartige Spezialregelung zur Verhinderung »vorherr-
schender Meinungsmacht«. Der erste Rundfunkstaats-
vertrag war allerdings auch insoweit nicht recht ange-
schlagen'>. Im zweiten Rundfunkstaatsvertrag ist dieses
Konzept dann prézisiert und vorsichtig weiterentwickelt
worden. Es 14t sich jetzt iiberschligig wie folgt kenn-
zeichnen:

In §21 I-V RfStV handelt es sich um Grenzen
der Mehrfachprogrammtriigerschaft im Horfunk und im
Fernsehen (bundesweit bis zu zwei Programme, darunter
nur ein Vollprogramm oder ein Spartenprogramm mit

dem Schwerpunkt Information pro Veranstalter), um Be-
teiligungsgrenzen bei entsprechenden Fernsehvoll- und
-spartenprogrammen (einmal unter 50 v.H. und zwei-
mal unter 25 v.H. pro Gesellschafter) sowie um die
Zurechnung sonstiger, »vergleichbarer« Moglichkeiten
der EinfluBnahme auf die Programmgestaltung. Dadurch
soll ein an der offentlichen Aufgabe des Rundfunks
orientierter, funktionsfahiger Wettbewerb erreicht wer-
den!¢, Auch soll eine gewisse organisatorische inne-
re Vielfalt i.S.eines unternehmensinternen Ausgleichs
unterschiedlicher Interessen und Krafte gewdhrleistet
werden. Festgehalten sei im iibrigen: Der weitldufige
Komplex multimedialer Verflechtungen — von Verfas-
sungs wegen ein Hauptthema und Hauptproblem — bleibt
in den hiesigen materiellrechtlichen Vorschriften noch
ausgeklammert. Diesbeziiglich findet sich in §21 VI
1 RfStV lediglich eine Art Merkposten im Blick auf

kiinftige Novellierungen!”.

2. Probleme der Praxis, Reformforderungen

a) Ob sich die Instrumente des § 21 I-V RfStV be-
wihrt haben oder nicht, wird heute lebhaft diskutiert.
Seit Anfang 1992 haben die Landesmedienanstalten
und ihre Direktorenkonferenz (DLM) einen gemein-
samen Anlauf unternommen, um der fortschreitenden
Medienkonzentration anhand der neuen Bestimmungen
zu begegnen. Sie trafen dabei bereits auf einen hohen
Konzentrationsgrad!®, konnten aber dennoch einige erste

13 Dazu die Bestimmungen des §30 RfStV iiber Aufsicht und
Zusammenarbeit der Anstalten, im Anschlu an Art. 12 RfStV a.
F. Zu diesem ebenfalls lockeren verfahrensméBigen und organi-
satorischen bundesweiten Rahmen Hartstein/Ring/Kreile, Rund-
funkstaatsvertrag, 1989, Art. 12, Rdnrn. 1 ff.

14 Fiir »Jugendschutz und Programme« gibt es z.Zt. in Niedersach-
sen eine »Gemeinsame Stelle« nach § 30 IT 2 RfStV. Die dort
laufende Programmbeobachtung wird dem § 20 RfStV aber, wie
es scheint, nicht gerecht. Vgl. Volpers, in: Privater Rundfunk in
Deutschland. DLM-Jahrbuch 1992, hg. von den Landesmedien-
anstalten, 1993, S. 33 ff. Zu den Operationalisierungsproblemen
etwas ndher Stock (0. FuBn. 5), S. 408 ff.

15 Vgl. Haristein v.a. (0. FuBn. 13), Art. 8, Rdnm. 49 ff.; Wagner,
RuF 1990, 165 ff.; Holznagel, ZUM 1991, 263 ff.

16 Wie die Priambel des RfStV in Abs. 2 erkennen léBt, geht es den
Lindern hierbei in erster Linie um einen publizistischen Wett-
bewerb als Qualititswettbewerb. Siehe Stock, RuF 1992, 189,
193 ff. Das ist eine rundfunkspezifische Zielsetzung, welche sich
mit allg.-wirtschaftsrechtlichen Mitteln kaum verfolgen 146t. Uber
Mbglichkeiten und Grenzen des Kartellrechts insoweit Hoffmann-
Riem, in: ders. (Hg): Rundfunk im Wetthewerbsrecht, 1988,
S. 13 ff; Stock, ebd. S. 35 ff.; ders., AfP 1989, 627 ff.; Bopp, ebd.
641 ff.; Hadamik, ebd. 643 ff. Eingehend zuletzt Berhge, Landes-
rundfunkordnung und Bundeskartelirecht, 1991; Hoffmann-Riem,
Rundfunkrecht neben Wirtschaftsrecht, 1991; Jarass, Kartellrecht
und Landesrundfunkrecht, 1991; Rahn, Programmauftrag und
Kartellrecht, 1991, im Blick auf den offentlichen Sektor.

17 Niher unten IIL

18 Materialreich Réper, Media Perspektiven 1992, 2 ff.; Heinrich,
ebd. 338 ff. Eingehend Roper/Pdtzold, Medienkonzentration in
Deutschland. Medienverflechtungen und Branchenvernetzungen,
hg. vom Europiischen Medieninstitut, 1993. Zuletzt Réper, Me-
dia Perspektiven 1993, 56 ff.; Heinrich, ebd. 267 ff.
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Erfolge verzeichnen'®. Wenig spdter kam es indes zu
Riickschliigen, welche von Bayern ausgingen.

Es handelte sich dabei um den Einfluf der Kirch-
Gruppe im Fall Tele 5/DSF und um diesbeziigliche
Interventionen aus Wirtschaft und Politik, die schlieB-
lich zur Lizenzierung von DSF durch die bayerische
Medienanstalt (BLM) fiihrten?. In jenem Fall waren es
nicht so sehr die gesetzlichen Regelungen, die sich als
unzulinglich erwiesen hitten. Vielmehr lag das Defizit
in der Hauptsache im Gesetzesvollzug durch die BLM.
Die rundfunkrechtliche Konzentrationssperre funktio-
nierte nicht — ein Umstand, der vielerorts, u.a. seitens
der Berlin-Brandenburger Medienanstalt (MABB), hef-
tig kritisiert wurde. Daraus ergab sich ein interessanter
Verwaltungsproze® MABB vs. BLM?!. Dieses Zerwiirf-
nis beschiftigt mittlerweile auch schon das Bundesver-
fassungsgericht?2.,

b) Ungeachtet der Auseinandersetzungen iiber diese
ungliickliche Lizenzierung suchte die DLM ihre ge-
meinsame Haltung wieder zu festigen. Im Mai 1993
schlug sie Grundsitze fiir eine engere Zusammenarbeit
der Landesmedienanstalten sowie die Einrichtung einer
»Gemeinsamen Stelle Vielfaltsicherung« nach §30 II
2 RfStV vor. Gedacht war insbesondere an ein neu-
artiges Mehrheitsprinzip (intern prinzipiell verbindliche
BeschluBempfehlungen mit Dreiviertelmehrheit). Damit
konnte sich nun aber die nordrhein-westfilische Medie-
nanstalt (LfR) nicht anfreunden?.

Dic LfR hatte zu dieser Zeit einige Schwierigkeiten
mit der Konzentrationskontrolle bei SAT 1 bekommen?,
Sie erteilte diesem Anbieter schlieBlich wieder eine
Lizenz fiir eine vielbegehrte landesweite terrestrische
Senderkette, freilich mit Bedingungen, die auf eine
Reduzierung des Programmeinflusses der Kirch-Gruppe
einschlieBlich der Axel Springer Verlag AG abzielten?>.
Auch in diesem Fall erwies sich die DLM-Solidaritit
als briichig. Hier war es die Ludwigshafener LPR, die
sich zusammen mit der BLM sozusagen als Patronin und
Beschiitzerin von SAT 1 (das dort seine Satellitenlizenz
genommen hat) gebirdete?®. Unter diesen Umstinden
erwartete man in Diisseldorf von vermehrter Verge-
meinschaftung der Konzentrationspriifung auch weitere
Verzogerungen und Behinderungen.

Nichtsdestoweniger muBte auch die LfR darauf be-
dacht sein, dic DLM funktionstiichtig zu erhalten,
schon im Hinblick auf den Konzentrationsdruck im
eigenen Lande. Auch ein entsprechendes standortpoli-

19 Das betraf zundchst RTL und RTL 2. Vgl. die kraitigen Worte
bei Haeckel (Interview), epd/Kirche und Rundfunk Nr. 87 vom
4.11.1992, 5ff, Niher ders., in; DLM-Jahrbuch 1992 (o. FuBn.
14), S. 15 ff. Siche auch Hege, ebd. S. 9 ff.; Ring, ZUM 1993, 7 ff.

20 Niher O, Journalist 1992, Heft 8, 46 ff.; ders., Siddt. Zeitung

Nr.275 vom 28.11.1992, 30; Réper, Journalist 1992, Heft 11,
28 {f.; ders., Journalist 1993, Heft 1, 36 ff. Dazu Ring (Interview),
epd/Kirche und Rundfunk Nr. 99 vom 16.12.1992, 3 ff.

Der Form nach weist der Miinchener Fall aufgrund des Art. 111 a1l

1 BV gewisse Besonderheiten auf. Zunichst genehmigte die BLM

einen Programmanbietervertrag zwischen der zustindigen Kabel-

gesellschaft und dem DSF-Anbieter gemil Art. 27 [11.V.m. Art. 28

[ des Bayerischen Mediengesetzes vom 24.11.1992 (GVBIL.S. 584).

Der Bescheid ist abgedruckt epd/Kirche und Rundfunk Nr.3 vom

16.1.1993, 17 ff. Hiergegen legte die MABB Widerspruch ein und

riigte VerstoBe gegen Art.5 I 2 GG sowie §21 I und §30 II

RfStV, dokumentiert FUNK-Korrespondenz Nr.2 vom 15.1.1993,

31 ff. Nach Zuriickweisung des Widerspruchs erhob die MABB

Anfechtungsklage. Neben dem verwaltungsgerichtlichen Haupt-

sacheverfahren betrieb sie ein Eilverfahren, in dem sie in erster

Instanz unterlag (VG Miinchen, ZUM 1993, 294), in zweiter

Instanz aber obsiegte (VGH Miinchen AfP 1993, 501 f. = ZUM

1993, 296 ff.). Gegen letztere Entscheidung legte die BLM erfolg-

reich Landesverfassungsbeschwerde ein (BayVerfGH AfP 1993,

565f = ZUM 1993, 304f.). Dazu einerseits Hege (Interview),

Frankfurter Rundschau Nr.16 vom 20.1.1993, 11, andererseits

Ring (Interview), ebd. Nr. 27 vom 2.2.1993, 10.

22 Die MABB erhob gegen den genannten BeschluB des BayVerfGH
Verfassungsbeschwerde zum BVerfG und beantragte den ErlaB ei-
ner einstweiligen Anordnung. Letzteren Antrag lehnte das B VerfG,
1. Kammer des Ersten Senats, mit BeschiuB vom 9.7.1993, AfP
1993, 730 f. = DVBI. 1993, 1203 f., ab. Die Verfassungsbeschwer-
de ist indes, wie die Kammer darin ausfiihrt, weder von vornherein
unzulissig noch offensichtlich unbegriindet. Inhaltlich wird dort
an die bisherige Rechtsprechung (oben 1) angekniipft. Daraus
mag sich dann demnichst eine Karlsruher Hauptsacheentscheidung
zur Konzentrations- und Aufsichtsproblematik auf dem nationalen
privaten Fernsehmarkt ergeben. Dazu Schuler-Harms, AfP 1993,
629 ff.

23 Siehe O, Siiddt. Zeitung Nr. 207 vom 8.9.1993, 23, Demgegen-
{iber etwa Kleist (Interview), Publizistik und Kunst 1993, Heft 6,
S.36f.; ders., epd/Kirche und Rundfunk Nr.64 vom 18.8.1993,
4 ff., fiir die DLM-Mehtheit.

24 Niher Ott, Siiddt. Zeitung Nr. 105 vom 8.5.1993, 11; ders., Jour-
nalist 1993, Heft 6, 30 ff.

25 In NRW ging es um die Vergabe der zweiten Frequenzketie
gemil §3 IV 1 Nr.2 des n.-w. Landesrundfunkgesetzes i.d.F.
d.B. vom 31.3.1993 (GVBL S.172) (LRG NW). SAT 1 hatte
diese Kette vorher schon befristet genutzt. Nunmehr wurde ein
emneutes Zulassungsverfahren nach §§ 4 ff. LRG NW/§ 19 I und
§30 1 RIStV durchgefiihrt, einschlieSlich einer Konzentrations-
priifung nach § 6 a LRG NW/§ 21 RfStV. Der Zulassungsbescheid
enthielt zwei MaBgaben des Inhalts, daB die von der LR der
Kirch-Gruppe zugerechneten Stimmrechts- bzw. Kapitalanteile bis
zum 24.7.1993 bzw. 31.8.1994 auf weniger als 50 v.H. zuriick-
zufiihren seien. Das VG Diisseldorf dispensierte indes SAT 1
im Eilverfahren vorliufig von der Erfiillung dieser MaBgaben,
Beschlu8 vom 27.8.1993, AfP 1993, 696 ff. Das Gericht stiitz-
te sich dabei auf ein Gutachten von Engel: Die Zustindigkeit
fiir Entscheidungen nach den Antikonzentrationsvorschriften des
Rundfunkstaatsvertrags, Hekt. 1993, z.T. auch in: Medien Dialog
1993, Nr. 8, S. 26 f., ferner in: ZUM Sonderheft 1993, 557 ff., unter
I. Ausgegangen wird dort von dem sog. Sitzlandprinzip, wonach
die Konzentrationspriifung im Fall von SAT 1 ausschlieBlich der
rheinland-pfilzischen Medienanstalt (LPR) als erstlizenzierender
Mutteranstalt obliegt. Eine LfR-Kompetenz soll es insoweit nicht
geben. Anders Schuler-Harms (0. FuBin. 22) sowie jiingst VG
Halle, AfP 1993, 518 ff., und OVG Magdeburg, Beschluf vom
22.9.1993 — 2 M 8/93 —, abgedruckt epd/Kirche und Rundfunk
Nr. 80 vom 13.10.1993, 22 ff., femer VG Berlin, BeschluB vom
2.11.1993 - 27 A 319.93 —.

26 Vgl. einerseits die BeschluBvorlage der L{R fiir die DLM vom
23.3.1993, epd/Kirche und Rundfunk Nr.23 vom 27.3.1993, I8f,,
und andererseits diejenige der LPR, ebd. Nr.26 vom 7.4.1993,
25 ff. Der LPR zufolge rechifertigen »die bisher bekannten Lebens-
sachverhalte« nicht die Zusammenrechnung der Anteile von Kirch
und Springer an SAT 1, so da8 eine Riickfiithrung nicht erforderlich
1st.

—
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tisches staatliches Engagement zugunsten der Bertels-
mann-Gruppe wurde dabei in Rechnung gestellt. Aus
Siiddeutschland kam auch bereits eine Art Befrei-
ungsschlag und Gegenangriff, nunmehr mit dem Vor-
wurf unerlaubter Patronage und Grofiziigigkeit der sog.
Westschiene in Sachen VOX?’, In alledem machte sich
wieder etwas von der Polarisierung der friihen achtziger
Jahre bemerkbar, jetzt aber in Gestalt konkurrierender
Expansionsbestrebungen und Forderungsabsichten. Die
beiden Lager gedachten sich selbst moglichst machtvoll
in Szene zu setzen, der jeweiligen Gegenseite aber dies
und das in den Weg zu legen.

¢) Unterdessen wurden auch schon Stimmen laut,
die sich gegen die staatsvertragliche Basis des Ganzen
richteten. Von unternehmerischer Seite wurden die fode-
rativen Komplikationen als unbequem empfunden, und
es wurde fiir mehr Freiziigigkeit plddiert. Hierher gehort
z.B. das Konzept der zwei groficn, jeweils vielkopfi-
gen »Senderfamilien« (Bertelsmann/CLT, Kirch/Sprin-
ger), das auf ein schiedlich-friedliches Arrangement und
auf eine schlichte Zweiteilung des nationalen TV-Markits
hinauszulaufen scheint. Solche Formen von bundes-
weiter Formierung und vermehrter Diversifizierung in
der jeweiligen Sendergruppe wurden als wirtschaftlich
notwendig bezeichnet, und die entgegenstehenden, stér-
ker regulatorischen Intentionen des geltenden Rechts
wurden kurzerhand fiir iiberholt und veraltet erklirt?®.
Im politischen Raum wiederum blieb das nicht ohne
Eindruck. Man begann auch dort neuerlich nachzuden-
ken, etwa iiber eine Lockerung der Bremsen zugunsten
der jewcils im eigenen Bereich verankerten, politisch
protegierten Sendergruppe; was dann groflere Milde
auch gegeniiber der anderen Seite nahelegen wiirde?.
Eine starke und unabhingige Privatrundfunkaufsicht,
eine wirksame bundesweite Konzentrationsbekdmpfung
— aus jener Sicht ist das wohl ein falscher Ansatz, es
muf im Grunde unerwiinscht erscheinen.

Der Wind begann sich also zu drehen. Auch an an-
derer Stelle wird heute der Ruf nach dem Gesetzgeber
laut. Es gibt eher kurzatmige und punktuelle, durch die-
sen oder jenen Einzelkonflikt verursachte Anderungsbe-
gehren, daneben aber auch weitreichende Revisionsvor-
schlage und prinzipielle Anzweifelungen des geltenden
Rechts. Der bisherige Ansatz der Konzentrationskon-
trolle wird dann als zu streng und restriktiv erachtet,
oder jedenfalls als schwer praktikabel. So werden denn
— mit im einzelnen unterschiedlicher Zielsetzung, in
der Grundtendenz aber meist auf Vereinfachung und
Auflockerung abzielend — immer wieder baldige No-
vellierungen gefordert. Hierher gehort z.B. die Berli-
ner sog. »one man — one show«-Doktrin3, ferner die
bayerische Idee, die zuldssigen Beteiligungsquoten an
den TV-Ratings zu orientieren®!. Andernorts wird iiber
Deregulierung bei Spartenprogrammen gesprochen32, an
eine vertragliche Festschreibung des Sitzlandprinzips

gedacht v.d. - und letztlich wird gemn ein technolo-
gisch veranlafiter, hochgradig individualisierter reiner
marktmiBiger AuBenpluralismus vorausgesagt’3. Dabei
geht es nicht nur um die materiellrechtlichen Anti-
konzentrationsvorschriften, sondern auch darum, wie
ein dazu passender organisations- und verfahrensrecht-
licher bundesstaatlicher Rahmen beschaffen sein mii83-
te. Diese Thematik ist mittlerweile an vielen Stel-
len virulent. Sie wird derzeit auf Landes->*, Bundes-*

27 Die BLM klagte vor dem VG Koln gegen die LfR wegen der
Lizenzierung von VOX, bei der keine hinldngliche Konzentra-
tionspriifung stattgefunden habe. Siehe epd/Kirche und Rundfunk
Nr. 30 vom 21.4.1993, 13, und Nr. 33 vom 30.4.1993, 14.

28 So mit besonderem Nachdruck Lahnstein, epd/Kirche und Rund-
funk Nr.9 vom 6.2.1993, 6 f. Siche auch dens. (Interview), ebd.
Nr. 38 vom 19.5.1993, 3 ff.; Wossner (Interview), Journalist 1993,
Heft 11, S. 34 f.; Niewiarra, ZUM 1993, 2 ff.

29 Vgl. Kammann, Journalist 1993, Heft 5, S. 10 ff., auch iiber Phino-
mene parteipolitischen »Nahestehens, standortpolitische Sonder-
interessen, taktische Kompromisse, Riicksichtnahmen und Tausch-
geschifte usw. in den Anstalten selbst und auf DLM-Ebene. Da-
durch werden Instrumentalisierungsversuche von auflen provoziert
und erleichtert. Zu den tieferen Griinden solcher Schwierigkeiten
etwa Hoffmann-Riem, Staatswissenschaften und Staatspraxis 1991,
405 ff.; Jarren u.a. (Hg.), Landesmedienanstalten — Steuerung der
Rundfunkentwicklung? 1993; Zerdick, Bertelsmann-Briefe Mai
1993, 60 ff.

30 D.h. jedermann darf ein Vollprogramm haben. Vgl. den MABB-

Entwurf zur Anderung des § 21 11 RfStV vom 29.4.1993, FUNK-

Korrespondenz Nr. 22 vom 4.6.1993, S. 43 f., und dazu ebd. S. 23 f.

Siehe auch Hege (Interview), Kabel & Satellit 1993, Nr. 34, 26 ff.

Kritisch etwa Hadamik, nach epd/Kirche und Rundfunk Nr.46

vom 16.6.1993, 17 f.; Roper, LfR-Funkfenster Sept./Okt. 1993, 9.

Vgl. Ring, Tendenz Nr. 2, 1993, 23f,; Kors, ebd. 17 ff. Ahnlich

die bayerische Staatsregierung, deren »Marktanteilsmodell« die

Zustimmung des Verbands Privater Rundfunk und Telekommu-

nikation (VPRT) fand, epd/Kirche und Rundfunk Nr.87 vom

6.11.1993, 11, 13. So dann auch der Bundesfachausschuf Me-

dienpolitik der CDU, epd/Kirchc und Rundfunk Nr.97 vom

11.12.1993, 21 f. Zuletzt Ring, epd/Kirche und Rundfunk Nr.9

vom 5.2.1994, 21, 25. Anders Hadamik, LfR-Funkfenster Dez.

1993/Jan. 1994, 27, 28 f. Niher unten II1.2. c).

32 Vgl. Haeckel, Tendenz Nr.2, 1993, 22f,; zustimmend Kofler,
ebd. 24. Verwandt, aber differenzierter eine Stellungnahme der
SPD-Medienkommission Westliches Westfalen: Uberlegungen zur
Medienkonzentration in der Bundesrepublik Deutschland, Hekt.
1993. Vgl. epd/Kirche und Rundfunk Nr. 76 vom 29.9.1993, 9.

33 Vgl. die AuBerungen von Stoiber und Huber auf den Miinche-
ner Medientagen 1993, epd/Kirche und Rundfunk Nr.79 vom
9.10.1993, 7f. und Nr.80 vom 13.10.1993, 7. Programmatisch
Huber, Die Welt Nr. 238 vom 12.10.1993, S.9, der den RfStV
iiber kurz oder lang iiberhaupt zur Disposition gestellt sieht. Eher
zbgernd insoweit Haeckel, in: DLM-Jahrbuch 1992 (0. Fuin. 19).

34 So im Landtag NRW. Vgl. die Antrige Drucks. 11/5018 (FDP),
11/5072 (SPD) und 11/5084 (CDU). Dariiber hielt der Haupt-
ausschuB eine off. Anhérung ab, AusschuBprot. 11/934 vom
17.6.1993.

35 So im Bundestag. Vgl. die GroBe Anfrage der SPD-Fraktion
Drucks. 12/3306 und die Antwort der Bundesregierung Drucks.
12/4622. Dazu die Beratung Plenarprot. 12/167 vom 30.6.1993,
14405 ff. Siehe auch das SPD-Aktionsprogramm »Die neue Lage
auf dem Medienmarkt« vom 21.6.1993, Medienspiegel Nr. 33 vom
16.8.1993, Dok. S. 1 ff. Etwas weiter gehen die Diskussionsvor-
schlige von DGB und IG Medien zur Funkausstellung Berlin 1993,
DGB-Mediendienst 3/1993, 24 ff.
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und europiischer Ebene’® ungewdhnlich breit disku-
tiert.

d) Angesichts dessen bemiihte man sich in der L{R
um einen moderaten Standpunkt: Das Instrumentarium
des §21 I-V RfStV sei zu einer wirksamen Konzen-
trationsbekdmpfung grundsitzlich geeignet. Es bediirfe
allerdings konsequenter Anwendung und lasse sich in
einigen Punkten auch vertraglich verbessern. Dement-
sprechend wurden die heutigen Formen foderativer Ab-
stimmung und bundesweiter Zusammenarbeit der Lan-
desmedienanstalten als prinzipiell brauchbar, aber im
einzelnen verbesserungsbediirftig beurteilt>’.

II1. Der Konzentrationsbericht

1. Sinn und Zweck des Berichts

a) Nach § 21 VI RfStV obliegt es den Landesmedien-
anstalten, spitcstens alle drei Jahre — erstmals bis Ende
1994 — gemeinsam einen Bericht tiber dic Entwicklung
der Meinungsvielfalt und der Konzentration im privaten
Rundfunk zu verdffentlichen. Der Bericht soll auch hori-
zontale Verflechtungen zwischen Rundfunkveranstaltern
in verschiedenen Verbreitungsgebieten, Verflechtungen
zwischen Horfunk und Fernsehen sowie zwischen Rund-
funk und Presse und internationale Verflechtungen im
Medienbereich beriicksichtigen. Die Anstalten werden
nach Praxiserfahrungen bei der Anwendung des gel-
tenden Rechts gefragt, und sie sollen Vorschlige fiir
serforderliche Anderungen« machen. Dabei sollen auch
die programmrechtlich ansetzenden Vielfaltnormen des
§ 20 I-IV RfStV einbezogen und auf den Priifstand ge-
stellt werden. Die Diskussion iiber Mittel und Wege der
Vielfaltsicherung soll — von den verfassungsrechtlichen
Vorgaben ausgehend — noch einmal in voller Breite er-
offnet werden. Dabei wird es zunidchst um das bisherige
Instrumentarium der Konzentrationskontrolle und um
Moglichkeiten seiner Verbesserung im Detail gehen. Es
kénnen aber auch andere Konzepte der Vielfaltgewihr-
leistung aufgegriffen bzw. neu erdacht werden, liber
diejenigen der §§ 20 ff. RfStV hinaus.

Der Bericht soll nach §21 VI RfStV von einem
»unabhiingigen Institut« erstellt werden, das von den
Landesmedienanstalten (via DLM) »beauftragt« und mit
Informationen iiber die einschligigen Sachverhalte be-
liefert werden soll®8. Externe Auftragsforschung und
anstaltliche Forschungsférderung sollen dabei offenbar
eine tragende Rolle spielen. Die Anstalten sollen nicht
nur selbst Stellung nehmen, sondern sie sollen zunéchst
einmal andernorts vorhandene unabhingige Forschungs-
kapazitit beizichen und in die Reformdiskussion ein-
schalten: Wissenschaft als selbstindiges analytisches
Potential und als regulative Ressource®. Man wird hier
zunichst eine Bestandsaufnahme heutiger Fakten, recht-
licher Regelungen und rechtspolitischer Aktivitdten be-

notigen. Man wird z.B. auch an die Auswertung ausldn-
discher Erfahrungen und Konzepte der Konzentrations-
bekdmpfung denken knnen, und man wird den eigenen
zeitgeschichtlichen Fundus zu nutzen haben, etwa die
um 1970 gefiihrte Debatte iiber Fragen der Pressekon-
zentration. Es geht hier also nicht nur um den einen
oder anderen immanent-kritischen Gesichtspunkt und
um irgendwelche kleineren ReparaturmaBnahmen. Was
jetzt ansteht, ist vielmehr eine umfassende Sichtung,
Analyse und Aufarbeitung der Vielfaltproblematik beim
Privatrundfunk, einschlieBlich denkbarer gestalterischer
Optionen und Alternativen.

b) Richtig verstanden und eingefidelt, stellt der Kon-
zentrationsbericht ein groBeres Projekt dar, welches
nicht von heute auf morgen zu verwirklichen ist. Die
Anstalten sind damit allerdings schon in Verzug ge-
raten. Sie haben es bis Ende 1993 nicht vermocht,
die gedachte reformorientierte Vielfalts- und Konzen-
trationsforschung sachgemiB auf den Weg zu bringen®.

36 Vgl die EntschlieBung des Europidischen Parlaments zu Medien-
konzentration und Meinungsvielfalt vom 16.9.1992, ABI. Nr.C.
284 vom 2.11.1992, 44ff., die auf wirksame Antikonzentra-
tionsmafnahmen dringt. Eher marktorientiert demgegeniiber das
Griinbuch der EG-Kommission: Pluralismus und Medienkonzen-
tration im Binnenmarkt, KOM (92) 480 endg. vom 23.12.1992.
Dazu Dérr, ZUM 1993, 10, 14 f.; Eberle, AfP 1993, 422,425 ff.;
Kleist, ZUM 1993, 507f. Anders Schwartz, AfP 1993, 409,
418 ff.; Briihann, Bertelsmann-Briefe Nov. 1993, 64 ff.; ders.,
ZUM 1993, 600 ff. Siehe auch Geppert, Europdischer Rundfunk-
raum und nationale Rundfunkaufsicht, 1993, S. 131, 135. Eine
vergleichende Bestandsaufnahme enthiilt die Studie des Europii-
schen Medieninstituts: Media Concentration in Europe, 1993.

37 Insoweit niiherte man sich in Diisseldorf wieder der DLM-Mehr-
heit an. Siehe epd/Kirche und Rundfunk Nr. 88 vom 10.11.1993,
9. Die erwihnten Grundsatzpapiere (oben b am Anfang) sind
dann Ende Nov. 1993 in einer iiberarbeiteten, abgeschwichten
Fassung von der DLM verabschiedet worden. Niher epd/Kirche
und Rundfunk Nr. 95 vom 4.12.1993, 12.

38 Dabei geht § 21 VI 3 RfStV davon aus, daB die Anstalten selbst
im Besitz der notigen Informationen iiber »die nach Satz 1 be-
deutsamen Sachverhaltc« sind. Sie miissen also das Recht haben,
von den Veranstaltern die zur Erstellung des Berichts notwendi-
gen Auskiinfte und Unterlagen zu verlangen. Eine entsprechende
Auskunftspflicht ist indes nicht ausdriicklich normiert. Sicherlich
hilft hier aber eine teleologische Auslegung der genannten Vor-
schrift weiter. Siehe Stock, Nordrhein-Westfilisches Rundfunk-
recht, 1993, S. 45.

39 Niher zu diesen Zusammenhingen Siock, in: Kriiger, Programm-
profile im dualen Fernsehsystem 1985-1990, 1992, S. 15 ff. Siehe
auch Jarren, in: Landesmedienanstalten (0. FuBn. 29), S. 113 ff,;
Widlok, ebd. S. 139 ff.

40 Die DLM iibte sich bis dahin im muddling through. Sie stand
sich hier auch selbst im Wege. Manche ihrer Mitglieder taten
sich mit unabgestimmten, tendenziell vorgreiflichen rechtspoli-
tischen Empfehlungen hervor, wobei einige Inkonsistenz und
Unsicherheit gegeniiber dritten Machthabern zu bemerken war.
Siehe o. FuBn. 29 ff. Zusammenfassend Oz, FUNK-Korrespon-
denz Nr.44 vom 5.11.1993, 1ff. Auch in den sog. Weimarer
Beschliissen der DLM vom 27.11.1993 waren solche eilends
erhobenen Forderungen enthalten. Vgl. epd/Kirche und Rundfunk
Nr.95 vom 4.12.1993, 17 f. Fiir den 14.12.1993 war dann eine
DLM-Entscheidung iiber den Konzentrationsbericht (Beauftra-
gung einer Expertenkommission, Errichtung einer Geschiftsstelle
an der LfR) in Aussicht genommen. Dazu kam es jedoch wieder
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Heute stehen sie unter Zeitdruck und miissen damit
rechnen, daf8 es binnen kurzem zu irgendwelchen si-
tuativen Vertragsinderungen kommt*!. Aktionismus und
Stiickwerkstechnik wiren auf diesem empfindlichen Ge-
biet jedoch génzlich fehl am Platze. Es ist Sache der
DLM, den von den Lindern geforderten umfassenden
Bericht nunmehr baldmoglichst vorzulegen. Erst auf die-
ser Grundlage wird dann im politischen Raum tiber eine
Novellierung der Vielfaltnormen des Rundfunkstaatsver-
trags zu entscheiden sein.

2. Madgliche Inhalte

a) Fiir den Konzentrationsbericht mangelt es nicht an
Stoff. Das betrifft zunidchst § 21 I-V RfStV und dessen
Bewihrung und etwaige Anderung im Detail. Daf der
jetzige materiellrechtliche Ansatz als solcher unbrauch-
bar wire, wird sich nicht feststellen lassen. Bei den
rechtlichen Kontroversen der letzten Zeit ging es meist
um Einzelfragen der Vertrags- und Gesetzesauslegung
sowie der Faktenermittlung und -subsumtion. Insoweit
gibt es gewisse Spielrdume fiir richterrechtliche Konkre-
tisierung und Rechtsfortbildung. Fachgerichtliche Ab-
kldrungen letzterer Art sind nach Lage der Dinge wohl
zweckmiBig; das ist weiter nichts Besonderes, es sei
denn, die Verwaltungsgerichtsbarkeit wird des schwie-
rigen Rechtsstoffs nicht Herr und gelangt definitiv zu
Fehlurteilen2,

Im iibrigen sei betont: § 21 I-V RfStV ist besser als
sein Ruf — das lassen schon die heutigen zahlreichen
Proteste und Gegenstimmen betroffener Interessenten
erkennen. Erst seit zwei Jahren hat man in den Anstal-
ten begonnen, von den vorhandenen Regelungen wirk-
lich Gebrauch zu machen. Seither kommen die Dinge
immerhin teilweise ans Licht. Man sollte damit also
unbeirrt fortfahren. Das jetzige Instrumentarium ist zu
einer wirksamen Konzentrationsbekdmpfung grundsitz-
lich geeignet. Es bedarf allerdings konsequenter und
energischer Anwendung und 146t sich in einigen Punk-
ten sicherlich noch verbessern*>. In den Bericht nach
§21 VI RfStV sollten entsprechende mittlerweile zur
Geniige diskutierte Reformpostulate mittlerer Reichwei-
te aufgenommen werden, so die Forderung, den Lan-
desmedienanstalten explizit die notigen Auskunftsrechte
sowie eigene Ermittlungsbefugnisse einzurdumen. Da-
fiir konnte der Rundfunkstaatsvertrag am Kartellrecht
Maf nehmen*.

b) Neben horizontalen Verflechtungen — etwa beim
regionalen Horfunk — wird der Bericht auch vertika-
le, der Programmveranstaltung vor- oder nachgelager-
te Produktions- oder Handelsstufen betreffende Kon-
zentrationsphéinomene beriicksichtigen miissen. Mich-
tige Software-Produzenten und Rechte-Hindler (Film,
Sport usw.) als Griinder und Teilhaber eigener nationaler
Fernsehkanille — das sind heute Alltagserscheinungen,

denen der Bericht besondere Aufmerksamkeit widmen
sollte. Gleiches gilt fiir die sog. konglomerate oder dia-
gonale Konzentration, insbesondere im Verhéltnis von
Rundfunk und Presse. Hier stellen sich Vielfaltproble-
me, welche noch nicht zum Gegenstand der materiellen
Vertragsnormen der §§ 20 ff. RfStV geworden sind. Sie
erlangen jedoch in der Praxis immer mehr Gewicht. In
§ 21 VI 2 spricht der Rundfunkstaatsvertrag auch bereits
von dem Erfordernis der »Verhinderung multimedialer
Meinungsmacht«. Damit greift er eine Karlsruher For-
mel und Forderung® auf, die er kiinftig auch materiell
einzuldsen haben wird.

Hier auf vertraglicher Ebene bundesweit vorbeugend
titig zu werden, haben die Lénder in den achtziger
Jahren freilich versiumt. Wenn sie dieses Problemfeld
schlieBlich doch noch gemeinsam in Angriff nehmen,
werden sie alsbald auf die Macht heutiger Fakten stofen,
jetzt auch in Gestalt wohlsituierter Meinungsmacht von
Print- und AV-Medien. Werden sich Politiker finden,
die die Kraft haben, dagegen ernstlich anzugehen? —
Hierher gehort auch die These von der sachlichen Not-
wendigkeit weiterer wirtschaftlicher Konzentration und

nicht, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 100 vom 22.12.1993, 11f.
Statt dessen verabschiedete die DLM unversehens eine eigene
»Zwischenbilanz der bisherigen Konzentrationskontrolle der Lan-
desmedienanstalten, abgedruckt epd/Kirche und Rundfunk Nr. 2
vom 13.1.1994, 21 ff. Jene Stellungnahme enthielt ein paar iiber-
raschende, zum Teil widerspriichliche Festlegungen; im iibrigen
blieb sie kompromiBhaft und undeutlich. Weiterfiihrend erscheint
die LfR-Anregung, iiber kurz oder lang ein veritables rundfunk-
rechtliches Gegenstiick zu der Monopolkommission gemiB § 24 b
GWB zu schaffen.

41 Die Ministerprisidentenkonferenz einigte sich am 16.12.1993 auf
eine erste, vor allem den Menschenwiirde- und Jugendschutz
betreffende Novelle zum RfStV, die bereits Anfang 1994 auf
den Weg gebracht werden soll. Fiir Herbst 1994 nahmen die
Ministerprisidenten eine weitere Novellierung in Aussicht, wobei
dann auch »erginzende Regelungen« zur Medienkonzentration
und zu »Fragen einer aufgabenbezogenen Zusammenarbeit der
Landesmedienanstalten« getroffen werden sollen. Die DLM wur-
de um Vorlage des Konzentrationsberichts bis Juli 1994 gebeten.
Daraufhin betrieb die DLM ein zweigleisiges Schnellverfahren:
Zum cinen sollte das Europdische Medieninstitut eine frithere
Studie (Pdtzold/Réper, o. FuBn. 18) fortschreiben, zum anderen
wollte man die »Zwischenbilanz« (0. FuBn. 40) weiterentwickeln
und dazu ausgewihlte Experten (Kiibler, Engel u.a.) befragen.
Unterdessen bildeten die Staatskanzleien bereits eine eigene
Arbeitsgruppe zur Medienkonzentration. Siche epd/Kirche und
Rundfunk Nr. 11/12 vom 12.2.1994, 19.

42 Eine erstinstanzliche glatte Fehlentscheidung ist m.E. der Be-
schluB des VG Diisseldorf vom 27.8.1993 (o. FuBn. 25).

43 In diesem Sinn auf der Diisseldorfer Anhérung (o. FuBn. 34) Ha-
damik, aa0. S. 36 ff. Niher Hoffmann-Riem, ebd. S. 2 ff.; Kiibler,
ebd. S. 8 ff.

44 Nicht aber sollten kartellrechtliche Regelungen als eine Art Ersatz
fiir fehlende rundfunkrechtliche Bestimmungen betrachtet wer-
den. Eine kartellbehordliche Aufsicht wiirde auch nicht etwa als
funktionelles Aquivalent und Funktionsnachfolgerin der heutigen
Privatrundfunkaufsicht taugen. Statt aller Kiibler (o. FuBn. 43),
S. 11 ff.,, 64. Dazu o. Fulin. 16.

45 Siehe o. FuBin. 9.
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Diversifizierung?. Der Bericht wird auch dazu Stellung
nehmen miissen.

c) Als bemerkenswert sei hervorgehoben: Von Ent-
flechtung ist im politischen Raum gegenwiirtig kaum
die Rede. Das gilt beispielsweise auch fiir den Berliner
Vorschlag, wonach ein Veranstalter bei einem Vollpro-
gramm bis zu 100 v.H. einsteigen, dann aber an kei-
nem weiteren Vollprogramm mehr beteiligt sein darf
(wohl aber u.U. an Spartenprogrammen)*’. Angesichts
etablierter Sendergruppen wiirde sich auch hiernach ein
Entfiechtungsproblem stellen, und iiber dessen Losung
scheint das »one man — one show«-Konzept weiter
nichts zu besagen. Unter diesen Umstéinden bleibt zwei-
felhaft, ob sich hieraus ein funktionstiichtiger, den ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen geniigender Fern-
sehmarkt ergeben konnte.

Ahnliches gilt fiir den Vorschlag, kiinftig auf die
jeweiligen Publikumserfolge — gemessen an den Ein-
schaltquoten — abzustellen und daran die zuldssigen
Beteiligungsquoten zu orientieren®®. Dieser Gedanke er-
scheint an sich interessant und originell. Er wirft aller-
dings schwierige Operationalisierungsprobleme auf, de-
nen der Bericht nach § 21 VI RfStV einmal ndher nach-
gehen konnte. Im iibrigen wird dieses Konzept dadurch
entwertet, daf} dabei in Bayern an ein Aufgreifkriterium
von insgesamt 25 v.H. (vor der Zulassung) bzw. 30
v.H. (nach der Zulassung) der Zuschauerschaft gedacht
wird und daB dabei auch der 6ffentlich-rechtliche Rund-
funk einbezogen werden soll*. Hiernach wiirden die
vorhandenen groBen privaten Sendergruppen ginzlich
unbehelligt bleiben, und sie konnten sich noch weiter
ausdehnen. Die Konzentrationskontrolle wiirde auf ab-
sehbare Zeit leerlaufen. Damit macht man es sich frei-
lich allzu einfach®®.

3. Alternativen der Vielfaltsicherung

a) Wer der Ansicht ist, der Dynamik wirtschaftli-
cher Konzentration kénne und solle mit den Mitteln
rundfunkrechtlicher Konzentrationskontrolle nicht mehr
linger entgegengetreten werden, sollte dies offen aus-
sprechen. Er muf sich dann nach brauchbaren Alter-
nativen der Vielfaltsicherung fragen lassen. Lediglich
Standortpflege zu betreiben, auf baldigen erneuten tech-
nischen Wandel (Kapazititsiiberflu durch Digitalisie-
rung’!) zu setzen, entsprechenden grenziiberschreiten-
den Marktkriften prinzipiell freien Lauf zu lassen und
im iibrigen auf den offentlich-rechtlichen Rundfunk zu
verweisen — das wiire verfassungsrechtlich nicht angén-
gig. Gewisse begrenzte Erfolge lassen sich bei giinsti-
gem Verlauf wohl durch Teillizenzierungen a la DCTP
erreichen’?, Darauf allein wire aber kein VerlaB. Auch
ein auBenpluralistisches Dachmodell stellt nach Lage
der Dinge keine taugliche Losung dar>}. Demgegeniiber

ist es angezeigt, auch einmal in der anderen Richtung
(Binnenpluralismus) weiterzudenken.

b) Dabei wird man zunichst auf die Idee der inneren
Rundfunkfreiheit stoBen, etwa in Gestalt einer recht-
lich garantierten eigenen journalistischen Verantwortung
der einzelnen Programmitarbeiter i.V.m. Redakteurs-
beteiligung auf dem Boden von Redakteursstatuten®®.
Auch dies wiirde jedoch allein schwerlich ausreichen.
Hinzutreten sollten vielmehr weiterreichende, unterneh-
mensstrukturell wirksame Vielfaltsicherungen neuer Art,
beispielsweise gesellschaftlich-pluralistisch zusammen-

46 Siehe o. FuBn. 28. Soweit dafiir auf die européische und inter-
nationale Medienentwicklung abgestellt wird, ist auch die Kon-
zentrationsdebatte auf EG-Ebene (0. FuBn. 36) einschligig, die
mit der innerdeutschen stirker zusammengesehen und integriert
werden miite.

47 Siehe o. FuBn. 30. Der auf Hege zuriickgehende Vorschlag ist
von der FDP in ihre jetzigen »Leitlinien liberaler Medienpolitik«
(Entwurf) aufgenommen worden, dokumentiert epd/Kirche und
Rundfunk Nr.41 vom 29.5.1993, 25 ff. Ablehnend etwa Hoff-
mann-Riem (0. FuBn. 43), S.25, auch zum folgenden.

48 Siehe o. Fulin. 31.

49 Vgl. Ring (0. FuBn. 31), 24; Kors, ebd. 19 ff. Die bayerische
Staatsregierung (o. Fufin. 31) denkt an »Zuschaueranteilsgren-
zen« von 30 v.H. pro »Senderfamilie« fiir Vollprogramme und
Spartenprogramme mit Schwerpunkt Information. Erst jenseits
dieser Grenzen soll § 21 II RfStV greifen. Die heutigen Gesell-
schaftsstrukturen sollen »toleriert« werden.

DaB auch ein vitaler off.-rechtl. Rundfunk ein gutes Stiick
Vielfaltsicherung bedeutet, ist sicherlich richtig. Das kann den
Privaten aber nach der Verfassungsrechtsprechung nicht ohne
weiteres Entlastung verschaffen. Das duale Fernsehen kann da-
nach nicht als einheitlicher Markt verstanden werden. Es stellt
keineswegs ein homogenes, in sich kompatibles Gesamtangebot
dar, bei dem ARD/ZDF als » Vielfaltreserve« fungieren und cinc
Art Kompensation fiir private Einseitigkeit und vorherrschende
Meinungsmacht bewirken konaten. Vgl. BVerfGE 57, 324; 73,
159; 83, 316 f.

50 Vgl Lilienthal, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 87 vom 6.11.1993,
3 (»Mogelpackung«). Weiterer Uberlegung bedarf im iibrigen die
Frage einer Liberalisierung bei Spartenprogrammen (o. FuB. 32).
Auch soweit solche special-interest-Angebote nicht den Schwer-
punkt Information aufweisen, sind sie nach der Rechisprechung
(0. FuBn. 6f.) mehr oder minder deutlich meinungsrelevant. Die
Vielfaltregulative konnen nicht ohne weiteres zuriickgenommen
werden, wenn die Verspartung voranschreitet. Treffend Henle,
epd/Kirche und Rundfunk Nr. 17 vom 5.3.1984, 10 ff.

51 Diese neuen Perspektiven machen auch auf dem TV-Sektor schon
viel von sich reden. Siehe etwa Heuser, Die Zeit Nr.36 vom
3.9.1991, 31; ders., Die Zeit Nr. 44 vom 29.10.1993, 41 f.; Wolf,
Siiddt. Zeitung Nr. 232 vom 7.10.1993, 39; ders., epd/Kirche und
Rundfunk Nr.88 vom 10.11.1993, 4 ff., auch zu entsprechenden
Individualisierungs-, Fragmentierungs-, Kioskthesen ..

52 In diesem Sinn in NRW insb. Abg. Biissow (SPD), etwa in seinem
programmatischen Beitrag epd/Kirche und Rundfunk Nr. 19 vom
13.3.1993, 3, 7 und in der Anh&rung (0. FuBn. 34), S.21f. Eher
reserviert insoweit Hoffmann-Riem, ebd. S.27, und Kiibler, ebd.
S.33.

53 Siehe olL1.b), zu §20 II-III RfStV. Jener mehr symbolische
normative Ansatz wird heute auch durch weitere immanente
Verfeinerungen nicht mehr zu retten sein,

54 Vgl. §7 112 und § 13 sowie §25 III LRG NW in der Deutung
von BVerfGE 83, 318 ff. Niher Stock, Neues Privatrundfunkrecht,
1987, S. 49 ff. Siehe auch Holtz-Bacha, Journalist 1989, Heft 9,
8 ff. Eine so zu verstehende journalistische Freiheit miiite bei den
grofBien »Senderfamilien« staatsvertraglich abgesichert werden. In
diesem Sinn zuletzt Kleist, Publizistik und Kunst 1993, Heft 6,
S. 36.
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Grof3, Zum journalistischen Zeugnisverweigerungsrecht

gesetzte Programmbeirite mit effizientem Programm-
einflu®,

Wirklich neu und eventuell fruchtbar wire im iibrigen
der Versuch. zu einem nationalen Zwei-Siulen-Modell
(einschlieBlich innerer Rundfunkfreiheit) zu gelangen,
ungefihr nach dem Muster des nordrhein-westfélischen
Lokalrundfunks>®. Vielfaltsicherung als Verfassungsge-
bot — vielleicht 1Bt sich dem gerade auch so geniigen®’.
Der Bericht nach § 21 VI RfStV sollte sich also auch®®
dieser denkbaren Alternative zuwenden.

55 Das bundesweit erste gelungene Beispiel hierfiir stellt der Pro-
grammbeirat dar, der jetzt fiir den n.-w. Regionalveranstalter Tele

56

West vorgesehen ist. Vgl. epd/Kirche und Rundfunk Nr.78 vom
6.10.1993, 10f. Niher Stock, LfR-Funkfenster Dez. 1993/Jan.
1994, 30 f. Siehe auch Hadamik, ebd. 28 {.

Siehe §§23 ff. LRG NW und dazu Stock (o. FuBn. 53), S.37ff.
Ebenso BVerfGE 83, 324 ff. Zuletzt Stock (0. FuBn. 38), S. 75 ff.
m.w.N.

Das wird von Biissow in seinem Beitrag (o. FuBn. 51), S.6,
zur Diskussion gestellt. Ahnlich ders. in der Anhorung (o. Fun.
34), S.24. Fiir diese Losung betontermaBen Kiibler, ebd. S.33.
Grundsitzlich wohlwollend auch Clement (Interview), epd/Kirche
und Rundfunk Nr.33 vom 30.4.1993, 3, 5f. Zuletzt Hadamik (o.
Fufln. 55).

Aber nicht ausschlieBlich. Letzteres verbietet sich schon wegen
der immer noch geringen Akzeptanz des Zwei-Saulen-Models
auBerhalb von NRW. Nur auf diese Alternative zu setzen, wiire
darum zu riskant. Es konnte auch auf bloBe Scheinaktivitdten und
Sonntagsreden hinauslaufen,



