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Ein fragwiirdiges Konzept dualer Rundfunksysteme
Martin Stock

Das Bundesverfassungsgericht bat sich im vierten Rundfunkurteil erstmals ausfiibrlicher iiber
duale Rundfunksysteme geiufert. Das Urteil [ifit sich auf ein komplementires ordnungspolitisches
Konzept ein, wie es in friiheren Diskussionen schon des ofteren eine Rolle gespielt hatte. Die
Rundfunkaufgaben nach Art. 5 1 2 GG werden nunmehr auf das jeweilige Gesamtsystern bezogen.
Bei ihrer Erfiillung soll zwischen dem gebiibrenfinanzierten offentlich-rechtlichen Rundfunk und
dem werbefinanzierten Privatrundfunk eine Art Arbeitsteilung und qualitative Abstufung Platz
greifen konnen. Mit Riicksicht auf eine offentliche “Grundfunktion” (“Grunduversorgung”, “klassi-
scher Auftrag”) werden die Anforderungen an die Privaten herabgesetzt. Dadurch wird die Gefahr
heraufbeschworen, dafS die gedachte Komplementaritit in eine nivellierende Konkurrenz
umschlagt. Daneben sind auch noch mancherle: andere Griinde der Verarmung und Auszebrung
denkbar. Das neue Konzept weist bedenkliche Ziige auf. Es erscheint noch unentwickelt und
unfertig. Der Beitrag gilt einer ersten Analyse des jetzigen Karlsruber Ansatzes, auch im Hinblick
auf mogliche Konkretisierungen.

In its Fourth Broadcasting Decision the Federal Constitutional Court for the first time expresses its
detailed opinion on dual broadcasting systems. The decision takes up a complementary regulatory-
policy concept which often played a part in previous discussions. The broadcasting tasks specified in
Art. 5, para. I, sentence 2 of the Basic Law are now related to the respective overall systems. As
regards their fulfilment a kind of division of labour between fee-financed public broadcasting and
advertising-financed private broadcasting is planned as well as a qualitative gradation. Taking into
account the public “basic function” (“basic provision of services“, “classical task”) the demands
made on private broadcasters are lowered. This enbances the risk that competition may lead to a
levelling off of differences instead of the envisaged complementarity. Various other possibilities of
qualitative deterioration are also conceivable. The new concept has questionable aspects and seems
undeveloped and incomplete. The following article is intended as an initial analyszs of the Court’s
decision, also in terms of possible concretisations.

I. Altes und Neues iiber kommerziellen Rundfunk

1. Die Karisruher Kurskorrektur

Mit Urteil vom 4. 11. 1986(1) hat das BVerfG iiber Fragen der Verfassungsmifiigkeit
des Niedersichsischen Landesrundfunkgesetzes(2) entschieden. Das Niedersachsen-
urteil kniipft an das FRAG-Urteil vom 16. 6. 1981(3) an und betrifft wiederum — weit
iiber das landesrechtliche Sujet hinaus - den kommenden Funktions- und Strukturwan-
del des Rundfunks in der Ara der neuen Techniken. Dabei wird die sachliche Kontinui-
tit der Rechtsprechung zur Rundfunkfreiheit kaum noch gewahrt. Das neue Urteil
bekommt es mit einem seit 1981 entstandenen realen Sachverhalt zu tun, welcher hinter
den Anforderungen des FRAG-Urteils zuriickbleibt. Es schickt sich nun an, den

(1) RuF 1986, S. 535ff. = Media Perspektiven Dok. V1/1986, S. 213ff. = ZUM 1986, S. 602 ff.(Niedersachsen-’
Urteil).

(2) Gesetz vom 23. 5. 1984 (GVBL. S. 147).

(3) BVerfGE 57, S. 295ff. Dies war nach der iiblichen Zahlung das dritte Rundfunkurteil. Die Reihe beginnt

' mit dem ersten Urteil vom 28. 2. 1961, BVerfGE 12, S. 205 ff (Fernseh-Urteil). Sie setzt sich fort mit dem
zweiten Urteil vom 27. 7. 1971, BVerfGE 31, S. 314f. (Mehrwertsteuer-Urteil). Niher Stock, Medienfrei-
heit als Funktionsgrundrecht, 1985, S. 289ff., 325ff. m. w. N.
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gegenteiligen Fakten bei der Auslegung des Art. 512 GG in einigem Umfang Rechnung
zZu tragen.

Im folgenden sei zunichst in groflen Ziigen dargelegt, wie sich die Karlsruher Kurskor-
rektur auf den inlindischen kommerziellen Rundfunk und auf das Privatrundfunkrecht
auswirkt(4). In diesem Zusammenhang kommt im Niedersachsen-Urteil auch das
Verhiltnis von privatem und 6ffentlich-rechtlichem Rundfunk zur Sprache. Es zeich-
nen sich neuartige, zum Teil prekire Zukunftsperspektiven des Anstaltsrundfunks ab,
welche dann etwas genauer zu behandeln sein werden (unten IL). Dabei werden
mancherlei kritische Bemerkungen iiber das jetzige Konzept dualer Rundfunksysteme
zu machen sein, auch im Hinblick auf die demnichst zu erwartenden weiteren
rundfunkrechtlichen Grundsatzentscheidungen des BVerfG (5).

2. Der qualifizierte Programmauftrag nach dem FRAG-Urteil

Im FRAG-Urteil hat das BVerfG bereits ein erhebliches faktisches Entwicklungs-
potential in Richtung auf Marktéffnung und Liberalisierung in Rechnung gestellt. Es
hat dafiir klare verfassungsrechtliche Leitlinien gegeben und die Grenzen méglichen
Wandels deutlich bezeichnet.

Danach muf} auch der Privatrundfunk — nicht grundsitzlich anders als der &ffentlich-,
rechtliche Rundfunk — als Medium und Faktor von Information und offentlicher
Kommunikation fungieren. Er mufl Prozesse freier Meinungsbildung in Gang setzen
und befordern, ja er muf sogar in gewissem Umfang fiir die Herausbildung einer
verniinftigen Identitit des Gemeinwesens einstehen. Es geht dabei nicht etwa um die
“Versorgung” eines Massenpublikums, das man sich als amorph, anonym dahindam-
mernd und apolitisch vorzustellen hitte, mit irgendwelchen Konsumgiitern, z. B. mit
Werbefunk, Werberahmenprogrammen als Billigprogrammen, ilteren Filmen und
Serien, “soft news” usw. Die Vermittlungsfunktion des Rundfunks darf nicht so
betitigt werden, dafl sich in den Kopfen der Zuhérer und Zuschauer eine verengte,
fremdbestimmte Medienwirklichkeit zweiter Hand festsetzt. Manipulierte “Frohlich-
keit”, neue Naivitit und allgemeine Affirmation usw. ~ damit wiirde der Programmaut-
trag tendenzids verfilscht und verfehlt werden. Denn dem FRAG-Urteil ist es um die
Entstehung und fortdauernde Regeneration einer demokratisch vitalen Offentlichkeit
zu tun. Folglich werden entsprechende, durchaus anspruchsvoll formulierte kommuni-
kativ-kulturelle Dienstleistungsaufgaben auch den privaten Veranstaltern zugedacht.

Die einschligigen Direktiven von 1981 diirften dahin zu verstehen sein, dafi auch der
Privatrundfunk einen gualifizierten Programmauftrag — ungefihr nach dem Bilde der
ARD-Anstalten und des ZDF — wahrzunehmen hat und daf} er hinter den bisherigen
Anstalten nicht zuriickstehen darf, was die Gewihrleistung gegenstindlicher und
meinungsmifliger Vielfalt, medialer Offenheit und journalistischen Faktor-Vermogens
betrifft. Verfassungsmifige Privatrundfunkgesetze miissen sich danach in der Nihe des,
bisherigen Integrationsmodells halten. Auch wenn ein auflenpluralistisches Koordina-
tionsmodell gewihlt wird, mufl das jeweils relevante private Gesamtangebot einem
entsprechenden 6ffentlich-rechtlichen Gesamtprogramm leistungsmiflig gleichkom-

(4) Dazu niher Stock, NJW 1987, Heft 5. Siche auch Stammdler, Medium 1986, Heft 4, S. 15f.; Berg, Media
Perspektiven 1_986, S. 689{f.; Hoffmann-Riem, Medium 1987, Hef: 1.

(5) Zu erwarten sind Entscheidungen zu dem Landesmediengesetz B.-W. vom 16, 12 1985 EGB!.-S. 539) sowie
zu dem WDR-Gesetz vom 19.3. 1985 (GVBL. S. 237). Siche Hesse, ZUM 1986, S. 131ff.
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men. Es mufl ihm in der Gesamtvielfalt und im Medium- und Faktor-Charakter
gleichwertig sein. Meinungsbildungs- und Rundfunkfreiheit miissen im Sffentlichen
und im privaten Bereich gleichermafien, ohne Abschwichungen und Abstriche zugun-
sten kommerzieller Eigendynamiken, garantiert werden (6).

3. Die normative Kraft des Faktischen

Die eben wieder in Erinnerung gerufenen grofien alten Ideen und Grundwerte sind in
der Privatrundfunkgesetzgebung der letzten Jahre keineswegs durchgedrungen. Noch
weiter bleibt die derzeitige Praxis der neuen Veranstalter und Anstalten hinter jenen
Anforderungen zuriick. Das Verfassungsrecht in der Auslegung der Verfassungshiiter
ist in einigem Umfang ins Leere gegangen, es hat die “Verfassungswirklichkeit* nicht
tiberall bestimmt und geprigt.

Dafiir hat man sich manchmal auf so etwas wie eine objektive Unmaglichkeit berufen:
Die genannten hohen normativen Standarde faktisch einzulosen, soll — jedenfalls in der
gegenwirtigen Markterschlieffungs- und Aufbauphase — nicht méglich sein, denn dem
sollen gewisse fortdauernde, als sachzwangartig bewertete technische und zumal wirt-
schaftliche Mangellagen entgegenstehen. Daraus wire normalerweise zu folgern, daf}
ein Privatrundfunk dann eben einstweilen nicht stattfinden kann. Der andere Weg,
nimlich die Normen den widerspenstigen Fakten anzupassen, gilt im allgemeinen als
bedenklich. Ganz anders hier: Es zeigen sich mancherlei Grofziigigkeitstendenzen.
Der medienpolitische Zeitgeist hat sich als bequem und nachgiebig erwiesen, er neigt
mehr zur Permissivitit als zur Normativitit(7).

Davon ist leider auch das BVerfG nicht ganz unberihrt geblieben. Vielleicht sind sich
die obersten Richter 1981 noch nicht recht dariiber im klaren gewesen, was sie den
Privaten damals der Sache nach abverlangt haben. Die Implementations-und Durchset-
zungsschwierigkeiten sind in Karlsruhe eventuell unterschitzt worden. Dafiir spricht
vor allem auch der Umstand, dafl die medienskonomischen Voraussetzungen der
geforderten Programmaqualitit im FRAG-Urteil noch nicht scharf genug ins Auge
gefallt worden sind. Dieser entscheidende Punkt wird erst im Niedersachsen-Urteil
genauer in Angriff genommen. Und gerade hier liegt nun eine offene Flanke: Das
Gericht beginnt jener Unméglichkeitsdoktrin niherzutreten. Es schickt sich an, dem
kommerziellen “konkreten Lebenssachverhalt”(8) in gewissem Umfang Rechnung zu
tragen und die verfassungsrechtlichen Anforderungen zu senken.

4. Das Niedersachsen-Urteil: Privatrundfunk auf dem Weg zur Deregulierung?

a) Das BVerfG greift in dem neuen Urteil unversehens die iltere, im FRAG-Urteil
schon iiberwundene Vorstellung von einer spezifischen, einen hheren Regelungsbe-
darf begriindenden “Sondersituation” des Rundfunks im Verhiltnis zur Presse wieder
auf(9). Es geht der Frage nach, ob sich die medientechnischen und medienwirtschaftli-

(6) Niher Stock, AOR 110 (1985), S. 219{f., auch zur Bedeutung dieses Ansatzes fiir die Funktionstiichtigkeit
dualer Systeme.

(7) Niher Stock, ZUM 1986, S. 411ff.; ders., epd Kirche und Rundfunk Nrn. 61-64/1986, wiederum auch zu

_ den Konsequenzen fiir duale Systeme.

(8) Vgl. das Urteil (0. Fufln. 1), unter Al {und CI 2.

(9) Ebd. Das FRAG-Urteil hatte jene seit BVerfGE 12, S. 261 geliufige, durchaus mifiliche Denkfigur bereits
klar distanziert. Damit waren auch die Sogwirkungen der gedachten presseihnlichen “Normalsituation”
unter Kontrolle gebracht worden. Siehe Stock (0. Fufin. 4), unter III 2 c.
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chen Umstinde und Ressourcen mittlerweile so weit verandert haben, dafl weitere
Auflockerungen in Richtung Marktmodell (Pressemodell) angezeigt erscheinen. Die
Frage wird im Hinblick auf die heutige technisch-6konomische Ubergangslage
zunichst im Prinzip verneint. Nachfolgend wird sie dann aber doch teilweise bejaht,
und zwar mit einer ginzlich neuen, der bisherigen Rechtsprechung fremden und m. E.
fatalen Begrindung.

Die derzeitigen technischen und wirtschaftlichen Fazilititen erlauben, wie das Urteil
klar erkennt, auf inlindischen privaten Rundfunkmarkten nach wie vor keinen funk-
tionstiichtigen, der nétigen Selbststeuerung fahigen publizistischen Wettbewerb. Den-
noch werden jetzt weitere deregulierende, einer etwaigen spiteren marktmifligen
“Normalsituation” niherkommende Schritte und Maflnahmen in die Wege geleitet.
Unter diesem Gesichtspunkt richtet das BVerfG seinen Blick nun auf Phianomene
fortschreitender Europdisierung und Internationalisierung. Es stellt eine baldige zuneh-
mende Offnung der Binnenmirkte in Rechnung und hat dabei auf internationaler
Ebene anscheinend einige neuartige, gleichsam postmoderne Funktionstypen des
Rundfunks vor Augen, so den hochkonzentrierten, noch partiell “gebietsbezogenen”
“Expansionsrundfunk” und den vollkommerziellen “gebietsneutralen” Rundfunk 1. S.
Bullingers(10). Dergleichen lafit ebenfalls keinen funktionsfihigen, an den Richtwerten
des Grundgesetzes in der Sicht des FRAG-Urteils orientierten Wettbewerb erwarten.
Das Gericht zeigt sich denn auch von derartigen Neuerungen nicht im mindesten
fasziniert. Es gibt ihnen eher nur in bekiimmerter Weise Raum und bezeugt dabei einige
Unsicherheit. Genauer angesehen, zeichnen sich hier auch Widerspriiche ab, und es tun

sich Abgriinde auf.

Das Niedersachsen-Urteil weist mit grolem Nachdruck auf programmliche Unzuling-
lichkeiten und strukturelle Gebrechen werbefinanzierten Privatrundfunks hin. Es hebt
dysfunktionale Effekte einer Publikums- und Werbemirkte eng miteinander verkop-
pelnden, weitgehend freigesetzten Marktsteuerung hervor. Verringerungen der gegen-
stindlichen und meinungsmifligen Bandbreite, politisch-demokratische und kulturelle
Defizite, Verzerrungen, Fragmentierungen und innere Verarmungen der Vermittlungs-
funktion usw. — alles dies wird hier einmal deutlich beim Namen genannt. Insoweit hat

offenbar auch Hoffmann-Riem Gehor gefunden(11).

Derartige Abflachungen und Verengungen werden nun nicht nur als méglich und
wahrscheinlich, sondern auch als zum Teil #nabwendbar und geradezu schicksalbaft

(10) Vgl. a. a. O. (0. Fufin. 8). Ebd. unter C I 3 wird dann auf Bullingers Uberlegungen iiber Fragen der
Rundfunkordnung im europ. Raum, AfP 1985, S, 257 (258f.), Bezug genommen. Das Urteil geht an den
auf ein gesamteurop. integratives Rundfunksystem angelegten Initiativen (EG-Parlament, Europarat, EBU}
vorbei und stellt statt dessen auf die umstrittene Mar titi:e der EG-Kommission ab. Siehe deren Richtli-
nienvorschlag vom 29. 4. 1986, RuF 1986, S. 408 ff. Demgegeniiber etwa Stock, in: Engler/Hoffmann-Riem
(Hg.), Sate"lllten-Kpmmumkation, 1983, S. 40ff. m.w.N. Bullinger bringt beziiglich der Briisseler Liberali-
sierungspline gewisse Vorbehalte geringerer Reichweite an. Den “klassischen territorialen” Rundfunk sieht
er jedenfalls ahinschwinden. Als “gebietsbezogen-"expansiv scheint er u. a. SAT 1 und RTL plus
anzusehen, als “gebietsneutral” z.B. Sky Channel und Music Box. Auf jene Typologie und Entwicklungs-
doktrin wird noch zuriickzukommen sein.

(11) Vgl. das Urteil (0. Fufin. 1), wo unter C I 2 a an das Vorbringen der Antragsteller (201 SPD-
Bundestagsabgeordnete) angekniipft wird. Diese sind in dem Normenkontrollverfahren durch Hoffmann-
Riem vertreten worden. Niher etwa Hoffmann-Riem, Kommerzielles Fernsehen, 1981; ders., JZ 1981,
8. 79 {f.; ders., RuF 1984, 5. 32 ff.; ders., AGR 109 (1984), S. 304 (342 ff.); ders., ASR 110 (1985), S. 528 ff.;
ders., Media I_’.erspektwen 1985, S. 181 ff.; ders., RuF 1986, S. 5 ff. Das BVerfG rezipiert diese u. a. auf US-

- Befunde gegriindeten Analysen freilich nur im Ausgangspunkt, Nachfolgend nehmen die Dinge eine ganz
andere Wendung, siche sogleich. Dazu ex post Hoffmann-Riem (o. Fuin. 4).
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erachtet. Angesichts der Auslandsbeziige und weltweiten Dimensionen der Kommer-
zialisierung nimmt das Urteil resignative Ziige an. In Sachen Information und Kommu-
nikation bewertet es 6konomisch-publizistische Marktkrifte alles in allem noch skepti-
scher als das FRAG-Urteil. Gleichwohl gibt es ihnen mehr Raum als bisher. Es
veranschlagt den Regelungsbedart bzw. die Regelungsmoglichkeitern —~ eventuell auch
mit Riicksicht auf die internationale Wettbewerbsfihigkeit inlindischer Groflanbieter —
geringer und gelangt zu der Annahme, beim Privatrundfunk bestehe generell nur noch
eine Art abgeschwichte “Sondersituation”. Das ist auch das Einfallstor fiir obige
Unmoglichkeitsdoktrin.

b) Der werbefinanzierte und in diesem Sinn kommerzielle Rundfunk wird zunichst
blofigestellt und mit schonungslosen Worten als teilweise funktionsuntiichtig gebrand-
markt: “Die Programme privater Anbieter vermogen der Aufgabe umfassender Infor-
mation nicht in vollem Umfang gerecht zu werden” (12). Danach kdnnen sie auch den
Anforderungen des FRAG-Urteils(13) nur partiell geniigen. Was folgt daraus aber
nun? Hier beginnen die Uberraschungen. '

Mit Hilfe einer kaum verhiillten petitio principii gelangt das BVerfG zu der Feststel-
lung, das Grundgesetz habe sich dennoch fiir die Zulissigkeit privaten Rundfunks
entschieden. “Dariiber hinaus” nimmt das Gericht nunmehr einen Wechsel des Parame-
ters vor: Es liflc das Gleichwertigkeitserfordernis i. S. des FRAG-Urteils fallen und
stellt statt dessen auf “das Rundfunksystem in seiner Gesamtheit” ab, also einschliefllich
des offentlich-rechtlichen Rundfunks. Im Fall landesrechtlicher Wahl einer dualen
Ordnung muf} fortan jedenfalls das Gesamtsystem “dem verfassungsrechtlich Gebote-
nen im Rahmen des Moglichen” entsprechen. Insoweit wird in erster Linie auf eine
gebiihrenfinanzierte offentliche “Grundfunktion”(14) verwiesen, welche auch mit
Wendungen wie “Grundversorgung” und “klassischer Auftrag” umschrieben wird (15).
Daraufhin wird den Privaten — unter Zuriickstellung aller vorher aufgefiihrten Beden-
ken und Gegenargumente — eine Art Armenrecht zugebilligt.

Mit Riicksicht auf die gedachte Hilfestellung der alten Anstalten werden die qualitati-
ven Mindestanforderungen an die neuen Veranstalter und Anstalten zum Teil drastisch
gesenkt. Das betrifft vor allem die gegenstindliche Vielfalt (Information/Bildung/
Beratung/Unterhaltung). “Anspruchsvolle kulturelle Sendungen” beispielsweise wer-
den als nicht massenattraktiv und “erfolgreich” i. S. hoher Einschaltquoten und
Werbeeinnahmen veranschlagt; davon sollen die Privaten nun wohl dispensiert wer-
den(16). Dafl gerade auch “leichte” Unterhaltung meinungsbildend sein kann, wird

(12) A.a. O. (0. Fufdn. 11).

(13) Diese waren vorab unter C I 1 noch einmal dem Grundsatz nach bekriftigt worden. In den nachfolgenden
Abschnitten werden sie indes der Sache nach revidiert und gelockert, wobei auch die Klammerfunktion’
jenes allg. Vorspanns riickliufig wird. Das methodische Vorgehen verschleiert den Abschwichungseffekt
durch ein unautfilliges ,overruling®.

(14) Vgl. das Urteil (0. Fufin. 1), unter C I1 1 a, wohl i. S. eines Oberbegriffs fiir das Folgende.

(t5) Vgl. ebd. unter C I 3. Dazu unten II. Vermdge obiger neuer Verkniipfung wird es fiir die 6ff. Seite dualer
Systeme kiinftig vor allem darauf ankommen, welche Verhiltnisse (Regulierung/Deregulierung) auf der
privaten Seite obwalten.

(16) So diirften die Ausfiihrungen ebd. unter C I 2 a zu verstehen sein. Ebd. unter C I 3 kommt es beziiglich der
Spartenvielfalt nicht zu prizisen Abgrenzungen. Sparten- und Meinungsvielfalt werden dort zusammenge-
zogen, und der Akzent liegt auf letzterer. Daraufhin bleibt die Problematik der Ausstattung und
Gewichtung der verschiedenen Programmressorts, der Auslandsquotierungen etc. unerdrtert.
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deutlich gesehen(17). Ferner wird die Frage angesprochen, ob die meinungsbildende
Funktion des Rundfunks durch eine freiziigige Werbefinanzierung dysfunktional
“iiberlagert” werden konne. Jedoch gilt etwas Derartiges dem Gericht jetzt nach Lage
der Dinge als “zwangsliufig” und wird von ihm — vorbehaltlich einer intakten 6ffentli-
chen “Grundfunktion” — hingenommen (18).

Auch in puncto Meinungsvielfalt und Ausgewogenbeit privater Gesamtangebote macht
sich allenthalben der Umstand bemerkbar, daff man das Gleichwertigkeitsprinzip
preisgegeben hat. Damit sind die klaren Konturen dahin. Das Niedersachsen-Urteil
versteht sich nun einerseits zu betrachtlichen Abmilderungen, andererseits bemiiht es
sich um neue, einigermaflen deutliche und praktikable Kriterien der Bemessung des
unverzichtbaren Minimums. Zwiespilug erscheinen schon die modellmifigen Pramis-
sen. Nach dem eingangs iiber enge, fiir Konzentration und Vermachtung anfillige
Mirkte Gesagten wird in der Regel nicht zu erwarten sein, dafl ein funktionsfihiger,
verfassungsrechtlich unbedenklicher Auflenpluralismus zustande kommt. An spiterer
Stelle relativiert das Urteil diesen Befund jedoch unversehens zugunsten einer Rund-
funkunternebmerfreibeit als Tendenz- und Gewerbefreibeit(19). Mithin erhilt das
Ganze einen inneren Drall in Richtung Marktmodell (Pressemodell).

Um so mehr miiffite man sich dann die weitere Ausarbeitung und Verfeinerung externer
sowie extern-interner Steuerungstechniken angelegen sein lassen. Insoweit sind freilich
in dem Urteil keine wesentlichen Fortschritte zu erkennen. Die Problematik der
relevanten Bezugsgrofien der Vielfaltgewihrleistung, der Tauglichkeit und praktischen
Effizienz des Zulassungs-, Programm- und Aufsichtsrechts usw. wird keineswegs
uberzeugend behandelt(20). Vielmehr wird an den entscheidenden Punkten immer
wieder hilfsweise auf die 6ffentliche “Grundfunktion” umgeschaltet. Zwar bleibt es bei
der Einsicht des FRAG-Urteils, wonach die Doktrin von der ffentlich-rechtlichen
“Ausgewogenbeitsreserve” schlechterdings unlogisch ist(21). Im Ergebnis dringt jenes
Petitum aber dennoch durch. Das Urteil nimmt — schon in Anbetracht von Kommer-
zialisierung als Internationalisierung — allerlei Unschirfeeffekte, Unwigbarkeiten,
unkontrollierbare Interferenzen von auflen usw. in Kauf. Es verhilt sich dazu wie-
derum resignativ: Die “gleichgewichtige Meinungsvielfalt” kénne nun “in erhéhtem
Mafle gewissen unvermeidlichen Schwankungen, méglicherweise auch Stérungen
unterliegen”. Das konne hingehen, wenn innere Pluralitit und Ausgewogenheit bei den
offentlich-rechtlichen Programmen unverkiirzt blieben und wenn die privaten Defizite
“nicht gravierend” seien. Demzufolge wird privaten Gesamtangeboten nur noch ein

(17) Das ist und bleibt std. Rspr., siehe ebd. unter CI 1.

(18) Siehe ebd. unter C IV 1, wo auch die werberechtlichen Mindeststandarde recht grofiziigig bemessen
werden. Einer erwaigen Finanzierung durch Publikumsentgelte (Abonnement/Einzelentgelt) tritt das
Urteil nicht niher, auch nicht einer entspr. Mischfinanzierung.

(19) Vgl. ebd. unter C I 2 d, iiber das “Grundelement privatautonomer Gestaltung und Entscheidung” als die
“ergentliche Substanz” des Privatfunks. Die Passage wirkt mehrdeutig ung verschliisselt. Sie betrifft
zunichst einen veranstalterinternen organisatorischen Binnenpluralismus und erklirt diesen nach wie vor
fiir verfassungsmifig. Es folgt indes dann ein “aber”, das evtl. einen spiteren Vorrang des Aufien huralis-
mus signalisieren soll. Hier zeiﬁt sich eine andere Handschrift. Nach Herzog wird im Zeichen der
Glasfasertechnik sogar mur noch das auflenpluralistische Modell statthaft bleiben, in: Maunz u. a,
Grundgesetz, 1986, Art. 5 I, Il Rdnrn. 226, 236. Das wire also wieder jene dunkle *Normalsituation”.

(20) Diesbeziiglich sind neben einzelnen weiterfiihrenden Aussagen auch erhebliche Einbriiche und Riick-
schritte hinter das FRAG-Urteil zu verzeichnen. Niher Stock (0. Fufln. 4), unter I1I 4 b.

(21) BVerfGE 57, S. 324. Niher Stock (0. Fufin. 3), S. 344 {. Im hiesigen Verfahren hatte die Landesregierung
Rh.-Pf. jene Reserve- und Auffangposition ins Spiel gebracht und eine entspr. “Fortentwicklung” der Rspr.
angeregt. Vgl. das Urzeil (0. Fufin. 1), unter A III 3. Dazu unten Fufin. 46.
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“Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt” abverlangt(22). Als unzulissig-“einseitig”
soll hinfort nur noch ein “in hobem Mafle” ungleichgewichtiger partikularer Einfluf§
auf die offentliche Meinungsbildung gelten(23).

¢} Am Horizont zeigen sich demnach dunkle Wolken: Die marktmiflig-machtmiflige
presseihnliche “Normalsituation” naht heran. Wer genauer wissen will, was fortan zu
gewirtigen ist, mag einen Blick auf heutige Marktstrukturen richten, nimlich auf die
neuere Typik der Konsortien und straff organisierten Gemeinschaftsunternehmen, der
groflen Konglomerate und Geleitziige, der territorial mehrstufigen Verbundsysteme
usw. Dies sieht auch das BVerfG nicht ohne Skepsis.

Das Niedersachsen-Urteil sucht einem iiberschiefenden, verfassungsfremden
Funktions- und Strukturwandel vorzubeugen, indem es die eben genannten Abgren-
zungskriterien noch etwas weiter entfaltet und ausformuliert. Ferner faflt es zusitzli-
che, strukturell ansetzende Gegenvorkehrungen ins Auge und kennzeichnet sie mit der
neuen Formel: “Verbinderung des Entstehens vorberrschender Meinungsmacht”, auch
als “multimedialer Meinungsmacht™. Das bezieht sich insbesondere auf Art und
Umfang der Pressebeteiligung und auf einen in der Hand der Printmedien befindlichen
Presserundfunk. Inter- und intramedidren Machtballungen soll der Gesetzgeber pri-
ventiv, rechtzeitig, mit geeigneten Mitteln und “so wirksam wie moglich” entgegen-
treten(24).

Auch an dieser Stelle begegnet mithin wieder eine Moglichkeitsklausel, welche keine
rechte Zuversicht aufkommen 1ifft. Genaue Bedeutung und denkbare Reichweite der
Aussagen iiber Medienverflechtung und Konzentrationsbekimpfung sind gegenwirtig
noch unausgelotet. Jedenfalls kann auch dies keinen Ersatz fiir einen qualifizierten
Programmauftrag darstellen. Der private Programmauftrag ist nun einmal weitgehend
abgeschwicht und der Kommerzialisierung anheimgegeben worden. Damit sind die
Wiirfel gefallen.

d) Nach alledem zeigt sich: Das BVerfG hat 1986 eine spektakulire, wahrscheinlich
folgenschwere Kurskorrektur in Richtung Marktrundfunk vorgenommen. Zwar will
das Gericht der Deregulierung keineswegs freien Lauf lassen. Es hat dazu aber selbst —
wohl zumeist nolens-volens, nicht ohne Zogern — den Auftakt gegeben und einen ersten
grofleren Schrirtt in jene Richtung getan.

Im iibrigen erscheint vorerst ungewiff, ob und inwieweit die jetzige, stirker liberali-
sierte verfassungsrechtliche Rahmenordnung entsprechenden faktischen Entwicklungs-
potentialen Einhalt gebieten kann. Die Grenzsteine stehen nicht mehr eindeutig fest.
Die diesbezuglichen, zum Teil recht vagen und dehnbaren Begriffe und Formeln mogen
in interessierten Kreisen alsbald aufgegriffen und zum jeweiligen Nutzen interpretiert
werden. Sie mégen zum Gegenstand neuerlicher sekundirer Auslegungskontroversen

(22) Vgl. ebd. unter C1 26 und 3.

(23) Ebd. (Hervorhebung von mir.) Das kann sich u. a. auf die Auslegung der Einseitigkeitsklauseln in den sog.
Regionalstaatsvertrigen auswirken. Siehe Art. 4 Satz 2 des Staatsvertrags iiber die “Nordschiene” vom 20,
3. 1986, RuF 1986, S. 398ff., und Art. 7 I I des Staatsvertrags iiber die “Nordschiene” vom 12. 5. 1986, RuF
1986, S. 404 ff. Dadurch kdnnte bei SAT 1 und RTL plus ein gewisser Tendenzfaktor legitimiert werden.
Niher Stock, ZUM 1986, S. 421 ff. Die Regionalstaatsvertrige als solche kollidieren allerdings mit einer
spiteren Urteilspassage (unter C VI 1), wonach die Disposition iiber die Kanile aut dem TV-SAT nur allen
Lindern gemeinsam zukommen kann.

(24) Vgl. das Urteil (0. Fufln. 1), unter C1 3 a. E., weitergefithrt unter C III u. 6. Niher Stock (0. Fufln. 4), unter
HI 5, auch iiber gewisse Schwichen dieses erginzenden, nachgeschobenen Ansatzes. :
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und Minimierungsversuche werden(25). Das scheint nun ein lingeres Ringen zu
werden. Das FRAG-Urteil hat solchen Erosionsprozessen, ungeachtet seiner grofleren
-normativen Kraft und integrativen Substanz, nicht widerstehen konnen. Um so weniger
ist die Hoffnung veranlaflt, daf} dies dem Niedersachsen-Urteil gelingen konnte.

IL. Der bisherige Rundfunk (ARD/ZDF): Funktionsgarantie als Garantie einer
offentlichen “Grundfunktion”

1. Komplementire Verkoppelung

Der Kurswechsel im Bereich des Privatrundfunkrechts erklirt sich, wie gezeigt, aus der
neuen, auch offentlich-rechtliche Programme einbeziehenden Karlsruher Gesamtper-
spektive. Im Blick auf duale Ordnungen nach Art unionsregierter Bundeslander gelangt
das BVerfG zu der Ansicht, dabei komme es entscheidend auf das jeweilige Gesamtsy-
stem an. Folglich werden die verfassungsrechtlichen Anforderungen nicht mehr nur auf
das relevante private Angebot, fiir sich gesehen, bezogen. Vielmehr wird dafiir jetzt
auch auf eine als iibergreifend gedachte gemischte, offentlich-private Gesamtgrofie
abgestellt. In deren Rahmen werden dem 6ffentlichen Sektor anscheinend gewisse
komplementire Funktionen beigelegt. Angesichts eines hoheren 6ffentlichen Leistungs-
niveaus sollen sich fir die Privaten die genannten Entlastungen und Erleichterungen
ergeben. Kiunftig soll es also awch und awusschlaggebend, aber nicht nur, auf jene
kombinierte Gesamtgrofle und Gesamtleistung ankommen. Von eigenen, separaten
Obliegenheiten wird auch der private Sektor nicht ganz verschont. Freilich bleibt die
Operationalisierung der Mindeststandarde dort schon im Ansatz stecken. Um so
groflere Aufmerksamkeit gebiihrt dann den Verhiltnissen auf dem 6ffentlichen Sektor
und den fraglichen Interdependenzen.

Die ARD-Anstalten und das ZDF sehen sich nunmehr in einen eigenartigen, durchaus
heterogenen Verbund eingegliedert. Dieser bleibt institutionell ginzlich unfafibar. Fir
alte und neue Anstalten gibt es bisher keine gemeinsame programmliche und organisa-
torische Plattform, also auch keinerlei Ansatzpunkt fiir durchgingige, das gedachte
Gesamtgebilde erfassende Konzepte der Gewihrleistung von Rundfunkfreiheit und
Rundfunkaufgabe. Es existiert keine den &ffentlichen und den privaten Sektor gleicher-
maflen umfassende Steuerungs- und Kontrolleinrichtung. Fiir duale Systeme in ihrer
Gesamtheit entwickelt auch das Niedersachsen-Urteil keine iiberwdlbenden, dacharti-
gen Behelfe zur Absicherung der geforderten Programmaqualitit. Das Ganze bleibt vage
und weitgehend strukturlos, es ist als solches nicht “regierbar” und steuerbar. Gleich-
wohl soll in der Gesamtbilanz offenbar eine gewisse Kompensation und Defizitausglei-
chung stattfinden. Wie dies im niheren zugehen soll, bleibt ganz ungewiff. Die
komplementire Verkoppelung hingt in der Luft, sie bleibt eher nur spekulativ.

Deutlich wird immerhin so viel: Die alten Anstalten ihrerseits sollen keinen Entla-
stungs- und Exkulpationseffekt verbuchen kénnen. Gerade auch in dieser Hinsicht soll

(25) Dies zeichnete sich bereits in aller Deutlichkeit ab in der Endphase der Entstehung des Rundfunkgesetzes
fir das Land Nordrhein-Westfalen vom 19. 1. 1987 (GVBL. S. 22). Vgl. die vom Hauptausschuff des
Landtags N.-W. durchgefilhrten Anhdrungen von Sachverstindigen zu sem Regierungsentwurf Drucks.
10/1440, Ausschufiprot. 10/435 und 10/462 vom 24. 11. und 8. 12. 1986. Erhebliche Interpreta-
tionsunterschiede kiindigen sich auch schon an hinsichtlich des Verhiltnisses von privatem und 5ff. Sektor
im Rahmen dualer Systeme. Siehe nur die im Bundesinnenministerium angefertigte “Medienpolitische
Analyse” vom 10. 11. 1986, epd Kirche und Rundfunk Nr. 98 vom 13. 12. 1986, S. 21 ff. Dazu Fromme,
FAZ Nr. 267 vom 17. 11. 1986, S. 6.
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es nicht etwa nur auf das gemischte Gesamtangebot ankommen, mit der Folge, daf§ ein
bestimmtes gesondert feststellbares und garantierbares offentliches Leistungsniveau
iberflissig wiirde. Ob und inwiefern der Stand der Gesamtbilanz fiir ARD/ZDF
iberhaupt (anch) wichtig werden kann, bleibt in dem Urteil teilweise unklar. Auf den
ersten Blick hat es den Anschein, als sollten die alten Anstalten — schon in Anbetracht
mangelnder Steuerbarkeit des Ganzen — fortan hauptsichlich, notigenfalls und hilfs-
weise auch allein, fiir die geschuldete Gesamtleistung einstehen(26). Das bedarf genaue-
rer Prifung.

2. “Klassischer Auftrag” — inwieweit und wie lange?

a) ARD/ZDF sehen sich in dualen Systemen a la Niedersachsen mit dem (als notwendig
defizient erachteten) Privatrundfunk in der Weise verkettet, daf} ihnen eine rechtliche
und tatsichliche “Grundfunktion” zugesprochen wird(27). Das Urteil umschreibt das
Gemeinte auch als “unerldflliche” “Grundversorgung fi#r alle” und weist dazu auf die
iberlegenen technischen Reichweiten der derzeitigen terrestrisch-drahtlos iibertrage-
nen Anstaltsprogramme hin, ferner darauf, dafl diese Programme in weniger hohem
Maf einem Diktat der Ratings (Werbefinanzierung) unterligen. Insoweit wirkt sich die
Vorstellung von der technisch-6konomischen ,Sondersituation® noch voll aus. Libera-
lisierende Abstriche scheinen auf dem offentlichen Sektor vorliufig nicht in Sicht-
weite (28).

‘Im weiteren wird der entsprechende Aufgabenkanon durch einige Aussagen iiber
“essentielle Funktionen des Rundfunks fiir die demokratische Ordnung” und fiir “das
kulturelle Leben in der Bundesrepublik” niher gekennzeichnet. Die diesbeziiglichen
Anforderungen gehen iber eine blofle “Grundversorgung” im obigen engeren Sinn
hinaus. Sie heben auf einen nach wie vor giltigen “klassischen Auftrag” ab, fiir den
“neben” umfassender Information und qualifizierter Unterhaltung auch eine besondere
“kulturelle Verantwortung” einschlagig sein soll(29). Das Urteil hat hier die Phino-
mene der Kommerzialisierung als Internatonalisierung vor Augen und verhalt sich
dazu defensiv-abwehrend, was den bisherigen Rundfunk betrifft. Es beharrt mit
strengen Worten auf der Sicherstellung der technischen, organisatorischen, personellen
und finanziellen Voraussetzungen fir die Erfiilllung der genannten Anstaitsaufga-
ben(30). An die wohiverstandene “Grundfunktion” schlielt sich, wie es scheint, eine
einigermaflen ansehnliche Funktionsgarantie an.

b) In diesem Zusammenhang lehnt sich das Urteil nun an Bullinger an und bekommt es
auch mit dessen Unterscheidung von (bisherigem) “klassischem territorialem” und
(ktinftigem) nur noch partiell “gebietsbezogenem” Rundfunk (31) zu tun. Demnach

(26) Vgl. das “jedenfalls” in dem Urteil (0. Fufin. 1), unter C I 3, dritter Absatz, dort aber i. V. m. der dunklen
Wendung “solange und soweit.” Siehe auch das “weil und solange” unter C Il 2 d a. E. Darin mdgen sich
ganz andere hypothetische Gewichtsverteilungen abzeichnen. Siehe oben Fufin. 19.

(27) Siehe oben Fufln. 14.

{28) Vgl. das Urteil (0. Fufln. 1}, unter C 1 3, zweiter Abschnitt.

(29) Siehe ebd. (“und”). Dort wird u. a. auf das Lebach-Urteil BVerfGE 35, S. 202 (222) zuriickgegriffen. Schon
darum verbietet sich die Annahme, es solle sich nur noch um schlechterdings unentbehrliche und dergestalt
“essentielle” Restbestinde an 6ff. Meinungsbildungsfreiheit handeln. Auch der Kulturbegriff des Nieder-
sachsen-Urteils diirfte fiir entsprechende Anreicherungen (“Kommunikationskulwr”, “?olitische Kultur™)
offen sein. In der jetzigen Betonung der “kulturellen Verantwortung” klingt auch die allg. Medienverant-
wortung nach dem Lebach-Urteil wieder an. Vgl. Stock (0. Fufin. 3), 5. 299 ff. m. w. N.

(30) A.a. O. (0. Fufin. 28).

(31) AfP 1985, S.257 ff. Siehe oben Fufin. 10. Das BVerfG spricht auch von einem “gebietsbezogenen
nationalen” Rundfunk, greift Bullingers Typologie aber nicht 1. e. auf. Dazu unten 3 e.
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kommen jetzt doch auch wieder jene pressespezifischen Entwicklungsdoktrinen in
Sicht, die auf die eine oder andere Weise in eine spitere generelle, d. h. auch den
offentlich-rechtlichen Rundfunk erfassende und zerstdrende marktmiflige “Normalsi-
tuation” einmiinden. Aufhorchen 148t hier schon die Wendung, wonach die fraglichen
essentiellen Funktionen “nach Lage der Dinge in erster Linie” als solche der bisherigen
Anstalten anzusehen sind. Auch die nachfolgende ,solange und soweit“-Klausel gibt zu
denken. Sollte darin die Ansicht beschlossen liegen, es komme nur auf die knappen
Ressourcen als solche und auf deren angemessene Nutzung an, nicht aber auf deren
Zuordnung zu bestimmten Trigern? Konnen die Ressourcen also auch mit den Privaten
geteilt oder diesen endlich ganz iibertragen werden? Umschliefit die Funktionsgarantie
fiir ARD/ZDF bei Lichte besehen keine dauerhafte Bestands- und Entwicklungsgaran-
tie (32)? Unversehens ergeben sich doch wieder manche Fragezeichen.

Hierher gehort schlieflich auch die Rede von der “Rechtfertigung” des Anstaltsrund-
funks durch die erwihnten besonderen Aufgaben(33). Nach dem vorher iiber Quali-
titsmingel und strukturelle Gebrechen des Privatrundfunks Gesagten erscheint die
Annahme, das Integrationsmodell habe sich vor dem Marktmodell iiberhaupt zu
“rechtfertigen”, iiberraschend und ginzlich fernliegend. In jenen Passagen war cher der
gegenteilige Legitimationsbedarf angelegt: Die einzig verliflliche “Normalsituation” ist
im Rundfunkbereich auch auf lingere Sicht die des Integrationsmodells; dadurch wird
ja nach dem Niedersachsen-Urteil ein marktnaher Presserundfunk erst moglich, nur
deshalb kann dort ausnahmsweise Milde obwalten. Durch obige anderslautende Klau-
seln wird der Sachverhalt auf den Kopf gestellt. Darin wird wieder eine andere
Handschrift erkennbar. Duale Systeme konnten hiernach Schritt fiir Schritt riickldufig
werden. Sie kénnten eines niheren oder ferneren Tages insgesamt in einen reinen
Marktrundfunk umschlagen. Dann wire es mit ARD und ZDF zu Ende. Die Deregu-
lierung hitte iiberall freien Lauf. -

c) Was jene lingeren Linien betrifft, so wirkt das Niedersachsen-Urteil ambivalent und
unsicher. In puncto Funktions- und Strukturwandel bleibt der Gedankengang zaghaft,
und er verliert sich letztlich ins Ungewisse. Darin macht sich allenthalben der Umstand
bemerkbar, daf} der eigenstindigen rundfunkspezifischen westdeutschen Nachkriegs-
tradition (34) nicht mehr in vollem Umfang Rechnung getragen wird. Diese wird zwar
fiirs erste noch einmal bestitigt, und der Integrationsrundfunk wird sogar auch als
tragende Siule dualer Systeme veranschlagt. Der Zeitfaktor — gerade auch als Entwick-
lungsfaktor — bleibt dabei aber ungeklirt und newuralgisch. Insoweit bleibt das duale
Konzept langerfristig auch fiir gegenliufige, pressespezifische Einfliisse offen, d. h. es
bleibt auch fiir universelle Vermachtungen anfillig. Den ilteren Anstalten wird in dem
Urteil noch keine umfassende eigene, der inneren Logik des Integrationsmodells
folgende Zukunftsperspektive aufgezeigt. Letzteres Modell bleibt noch unterbelichtet.
Auch das kiinftige duale Gesamtsystem wird vom offentlichen Sektor aus noch nicht
konsequent und dauerhaft entworfen. Vielmehr 138t das Urteil es bei einer dufierlich-

(32) Vgl. das Urteil (0. Fufin. 1), unter C 1 3, zweiter und dritter Abschnitt. Dazu oben Fufin. 26. Dafl solche
Uberlegungen keineswegs aus der Luft gegriffen sind, bezeugt z. B. das BMI-Papier (0. Fufin. 25). Siche
auch Hartstein, epd Kirche und Rundfunk Nr. 91 vom 19. 11. 1986, S. 3 ff., mit Spekulationen iiber eine
vom status quo abgel®ste, ins Abstrakte gewendete Funktionsgarantie. Danach kénnten Private zundchst an
der “Grundversorgung” beteiligt und — auf Kosten des bisherigen Rundfunks — mit entsprechenden
terrestrischen Frequenzen und Gebiihrenanteilen ausgestattet wer§en. Auch dabei bleibt im ﬁ%rigen eine
lingerfristige sachzwangartige Inklination des Ganzen zum Pressemodell hin immer mitgedacht.

(33) A. a. O.{o. Fufin. 28). : -
(34) Dazu Stock (o. Fufin. 6), auch unter grundrechtssystematischem Blickwinkel,
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situativen, aus der gegenwirtigen Mangellage auf dem privaten Sektor hergeleiteten
“Rechtfertigung” 6ffentlichen Engagements bewenden.

Im ibrigen sind nicht einmal die vorliufigen, auf Sichtweite giiltigen Aussagen des
Urteils durchweg unmiflverstiandlich gefaflt. Wie die erste 6ffentliche Resonanz erken-
nen liflt, sind dadurch auch Auslegungen zu Tage geférdert worden, welche auf
alsbaldige Schrumpfungen und auf einen schon heute beginnenden Niedergang des
bisherigen Rundfunks hinauslaufen. So ist flugs der Versuch gemacht worden, die
“Grundversorgung” von einer “Vollversorgung”, “Zusatzversorgung”, “Wahlversor-
gung”, “Uberversorgung” o. 4. zu unterscheiden. “In Anlehnung an das Sozialrecht”
soll der offentlich-rechtliche Rundfunk auf eine gegeniiber der jetzt bestehenden
“Vollversorgung” deutlich reduzierte “Grundversorgung” zuriickgefiithrt werden,
womit sich nur noch eine knapp bemessene, durchaus bescheidene Bestandsgarantie
verbinden soll(35). Hiernach miiffte der 6ffentliche Sektor zwangsliufig stagnieren und
riickliufig werden, und er bekime es mit einem privaten Sektor zu tun, in dem
womoglich presseihnliche aulenpluralistische Freiheitsgrade zwingend wiren(36).

Solchen Stimmen zufolge soll der Integrationsrundfunk dem Marktrundfunk vorlaufig
helfen, seine Bloflen zu bedecken, und er soll fiir ihn sogar eine Art Zichmutrerschaft
oder Zugpferdrolle iibernehmen. Schon diese Vorstellungen von Arbeitsteiligkeit und
Komplementaritit erscheinen beengt und geraten auf Abwege. Noch merkwiirdiger
wird die Sache dadurch, dafl zugleich auch schon jetzt eine scharfe Konkurrenz um
Einschaltquoten und Werbeeinnahmen Platz greifen soll(37), und zwar in der mittelfri-
stigen Perspektive eines Verdringungswettbewerbs. Die ARD-Anstalten und das ZDF
werden also einerseits noch dringend bendtigt, andererseits wird aber auch schon
darauf gesonnen, sie moglichst bald aufs Altenteil abzuschieben. Die niheren Verhilt-
nisse dieser seltsamen Symbiose zu regeln und je nach den Umstianden abzuindern, soll
unterdessen in Ermangelung einer uibergreifenden autonomen Steuerungsinstanz dem
Staat obliegen. Eine Staatsgewalt, die fiir Verlegereinflitsse zuginglich ist, soll sich
gewissermaflen zum obersten Programmdirektor dualer Systeme aufschwingen konnen
oder miissen. Sie soll den Anstaltsrundfunk zu den jeweils benétigten kompensatori-
schen Leistungen anhalten, ihn demgemif einschrinken und dann eventuell abhalftern

und aufs Gnadenbrot setzen.

Die Zuhérer und Zuschauer wiederum bekommen einen “Zwei-Klassen-Rund-
funk”(38) vorgesetzt, bei welchem es in der einen Klasse auf verniinfrige Identitit und
auf die Chance aufrechten Gangs ankommt, in der anderen aber woméglich auf

(35) So das BMI-Papier (0. Fufln. 25), nach dem 3 SAT und Eins plus verboten, die bundesweite Einspeisung
dritter Fernsehprogramme verhindert und die vierten Horfunkprogramme abgebaut werden sollen (“Uber-
versorgung”). Fromme (0. Fufin. 25) m&chte das wohl als verfassungsrechtlich zwingend verstanden wissen.
Ahnlicilﬁier eine verfassungswidrige 6ff. “Mehrversorgung” Grawert in einer schriftl. Stellungnahme zu
der Diisseldorfer Anhorung vom 8. 12. 1986 (0. Fufin. 25), Landtag N.-W., Zuschrift 10/698.

(36) Ein verfassungsrechtliches “Gebot faktischer Zulissigkeit privaten Rundfunks” kraft Tendenz- und
Gewerbefreihent leitet in diesem Sinn aus dem Niedersachsen-Urteil her Schmitt Glaeser, Zuschrift 10/694.
zu der gcn?fnnten Anhorung. Verwandt Ricker, Zuschrift 10/687. Siehe auch Schmutt Glaeser, BayVBI.
1985,5.95 ff.

(37) Das Wort “Konkurrenz” fillt in dem Utrteil (0. Fufin. t) nur einmal beildufig und verspatet, unter CV 2b
bb. Wenig spiter ist dort auch von einer dauerhaften “Erginzung” der vorhandenen 6ff.-rechtl. Programme
die Rede. Der Sache nach hat das Urteil an fritherer Stelle 6konomisch-publizistische Markukrifte, also
auch den entspr. Wettbewerb auf Publikums- und Werbemirkten, deutlich vor Augen. Das Verhiltnis von
Konkurrenz und Komplementaritic wird jedoch nicht geklirt und wirklich aufgearbeitet. Dazu unten 4,

(38) Vgl. Stammler (0. Fufln. 4), S. 16. Damit wird ein schichtenspezifisches Moment beriihrt, das in dem Urteil
unberiicksichtigt bleibt.
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Desorientierung, Betiubung, Konsumrausch. Das Publikum erhilt eine offentliche
“Grundversorgung” auf Sozialhilfeniveau und wird im tbrigen auf eine kommerzielle
“Zusatzversorgung” verwiesen, welche noch darunter liegt; zudem kann sie ganz
andere inhaltliche Ziele verfolgen.

d) Nicht, als ob dergleichen durch das Urteil tatsichlich und zur Ginze abgedeckt
wire. Das BVerfG hat sich aber nun einmal zu einem pragmatischen, kompromihaften
Kurs verstanden, indem es die Lehre von der “Sondersitutation” repristiniert, das
Gleichwertigkeitserfordernis aufgegeben und statt dessen auf eine offentliche “Grund-
funktion” umgeschaltet hat. Daraufhin war nach Lage der Dinge mit verstirktem
Andrang perspektiver, aus dem Umkreis des Presserundfunks kommender Urteilsinter-
pretationen zu rechnen. Dem hat das Gericht noch kein hinlinglich ausgefeiltes, von
Unklarheiten freies und vor Mifldeutungen sicheres Konzept dualer Systeme entgegen-
setzen konnen. Ob ein solches Konzept auf dem Boden der jetzigen Primissen

iiberhaupt méglich ist, erscheint im iibrigen ungewif8. Lehrreich ist insoweit auch ein
Blick auf die begriffliche Vorgeschichte.

3. “Grundversorgung mit Integrationsrundfunk”:
Stationen der Vorgeschichte

a) Den Begriff der “Grundversorgung” hat das BVerfG unversehens — ohne daf8 das
irgendwie belegt und ausgewiesen wiirde — den medienrechtlichen und medienpoliti-
schen Debatten der siebziger Jahre entlehnt. Der vieldeutige, schillernde Terminus ist
auch nach 1980 noch manchmal verwendet worden. Im Lauf der Zeit hat er zahlreiche 1.
e. unterschiedliche Schattierungen angenommen. Auch wenn nicht auf das Wort,
sondern auf die Sache abgestellt wird, lassen sich vielerlei je nach den Umstinden
wechselnde Varianten nachweisen(39). In jiingster Zeit haben sich zwei klar unter-
scheidbare Grundrichtungen herausgeschilt. Die eine entspricht ungefihr dem eben
iiber “Sozialrecht” etc. Gehorten und hat vorwiegend pressespezifischen Charakter.
Die andere versteht unter “Grundversorgung” eine “Vollversorgung” und kommt
damit dem vorhin iiber “Grundfunktion” und profunde Funktionsgarantie Gesagten
nahe. Sie findet sich hauptsichlich bei den bisherigen offentlich-rechtlichen Anstalten
und in deren Umkreis. Diesbeziiglich wird sich das BVerfG demnichst zu konkretisie-
renden und prizisen Aussagen durchringen miissen.

b) Der Ausdruck “Grundversorgung” geht m. W. auf Herrmann (40) zuriick, der dafiir
inhaltlich an iltere Darlegungen Herbert Kriigers iiber eine “Erginzung” der privaten
Presse durch den 6ffentlichen Rundfunk ankniipft(41).

Jene Kriigerschen Uberlegungen und Thesen heute von neuem durchzugehen, ist von
besonderem Reiz. Dort findet sich bereits eine grundsitzliche Skepsis im Hinblick auf
die Funktionsvertriglichkeit von Marktmechanismen im Medienbereich, wie sie auch
dem Niedersachsen-Urteil nicht fremd ist. Der privatwirtschaftlich-unternehmerischen
Marktorientierung wird in grofier Strenge, geradezu kontrapunktisch, eine Theorie des
offentlichen Medienunternehmens gegeniibergestellt, welche Wettbewerbsverhiltnisse

(39) Niher Stock, Zur Theorie des Koordinationsrundfunks, 1981, S. 95 ff. m. w. N., auch zum folg.

(40} Fernsehen und Horfunk in der Verfassung der Bundesrepublik Deutschland, 1975, S. 298, 302, 322, 328 ff.
u. .

(41) Vgl. ebd. S. 345 unter Hinweis auf Kriiger, Die 6ff. Massenmedien als notwendige Erginzung der privaten
Massenmedien, 1965, S. 69 ff., 100 ff. Siehe auch dens., in: Seeling u. a., Probleme der Binnenstruktur der
off.-rechtl. Rundfunkanstalten, 1974, S. 39 (46 ff.). '
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zu Privaten und eine echte Marktteilnahme ausschliefit. Kriger bezeichnet solche
Bezichungen von Ungleichartigen als Relationen sui generis. Er nennt sie “komplemen-
tair im Sinne einer nationalen Gesamtleistung und kooperativ bezogen auf deren
Erbringung”. Dabei denkt er aber nicht etwa an eine Verkoppelung und Interdepen-
denz mit gleitenden, jeweils aufeinander abzustimmenden Standarden. Vielmehr hat er
den zeitgenossischen offentlich-rechtlichen Rundfunk als Monopolbetrieb und “abso-
lutes Alind” im Verhiltnis zur Presse vor Augen, hilt an der “publizistischen Gewalten-
teilung” fest und neigt wohl zu der Annahme, intramediire duale Systeme seien
notwendig funktionsuntiichtig. Insoweit weist er auf Gefahren wie die hin, dafl der
offentlichen Seite von der privaten ein dysfunktionales Konkurrenzverhalten aufge-
zwungen wird, daf} erstere dadurch zu exzessiven Expansionsbestrebungen, Uberan-
passungen, zur sog. Selbstkommerzialisierung etc. veranlaflt werden und endlich vor
der Alternative stehen konnte, “dem Privatunternehmen auf seinen abwirts fithrenden
Weg zu folgen oder aufzugeben”(42). Damit sind Probleme benannt, die heute,
zwanzig Jahre spiter, mit Hinden zu greifen sind. Sie sind nach wie vor ungel6st und
mogen sich nun, nachdem auch das Gleichwertigkeitsprinzip fahrengelassen worden
ist, als vollends fatal erweisen.

¢) Herrmanns Lesart des “Grundversorgungs”-Gedankens versteht sich ebenfalls noch
aus der Situation eines gut ausgestatteten und florierenden —~ obzwar 1975 nicht mehr
ganz unangefochtenen — Anstaltsrundfunks heraus. Vor jenem Hintergrund stellt der
Autor erste Erwigungen iiber einen kiinftig hinzutretenden auflenpluralistischen
Privatrundfunk an. Er rechnet schon damit, dafl dort Defizite an Meinungsvielfalt und
Informationsqualitidt auftreten konnten, und bringt als Gegenbehelf eine auf das
Demokratie- und das Sozialstaatsprinzip gegriindete “ausgewogen-neutrale Grundver-
sorgung” ins Gesprich(43). Die 6ffentliche “Erginzung” soll von einer in sich selbst
ruhenden, 6konomisch-publizistischem Wettbewerb entriickten Aliud-Position 1. S.
Kriigers aus erfolgen. Von dieser gesicherten, tiberlegenen Position aus soll der Integra-
tionsrundfunk eine Art Ausfallbiirgschaft fiir die Privaten iibernehmen und ihnen bei
ihren ersten Gehversuchen Hilfestellung leisten kénnen. Die innere Zwiespiltigkeit
solcher Beziehungen (Komplementaritit und/oder Konkurrenz?) und die entsprechen-
den Entwicklungsrisiken werden von Herrmann nicht weiter berlicksichtigt.

d) Darin lag ein grofiziigiges Angebot, das von interessierter Seite alsbald aufgegriffen
wurde. Denn damit war einem medienpolitischen CDU-Memorandum von 1977 das
Stichwort geliefert: Wenn eine “‘Grundversorgung’ mit Integrationsrundfunk” sicher-
gestellt sei, konne mit “konkurrierenden und komplementiren” privaten Programmen
relativ freiziigig — ohne Bindung an Mindeststandarde gegenstindlicher Vielfalt -
experimentiert werden(44). Hans H. Klein geht dariiber 1978 noch ein gutes Stiick
hinaus. Unter Ankniipfung an Herrmann postuliert er gleichfalls eine "Grundversor-
gung mit *Integrationsrundfunk’”, dies aber nur noch “mindestens fiir eine Ubergangs-
zeit”. Hier begegnet schon die Vorstellung von einem schrittweise sich vollziehenden
aligemeinen Strukturwandel in Richtung “Normalsituation”, wobei der bisherige

{42) Vgl. Kriiger, Die 6ff. Massenmedien, S. 74 {f., 82; ders., in: Seeling u. 2., S. 57_ff. Allg. ders., Von der Reinen,
Marktwirtschaft zur Gemischten Wirtschaftsverfassung, 1966. Zu den damit angesprochenen Fragen des
SFf. Wirtschaftsrechts statt aller Schachtschneider, Staatsunternehmen und Privatrecht, 1986, S. 96 £., 230 ff.
und passim,

(43) Vgl. aaQ. (0. Fufin. 40), 8. 345 u. 5.

(44) Vgl. das CDU-Papier “Pilotprojekte im Bereich des Kabelfernschens”, am 24. 3. 1977 vorgestellt von
Schwarz-Schilling und Hans H. Klein, abgedr. Media Perspektiven 1977, 5. 155 f., hier 5. 161, 167.
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Rundfunk eher nur noch subsididre Funktionen wahrnehmen soll und als spiter
eventuell entbebrlich gilt(45).

In der nunmehr beginnenden Zwischenphase der Kabelpilotprojekte trat der Terminus
“Grundversorgung” als solcher zuriick. Der Sache nach stand die entsprechende
Zuordnungsproblematik hinfort aber iiberall auf der Tagesordnung. Im Hinblick auf
das Ludwigshafener Projekt beispielsweise wurde iiber eine etwaige 6ffentliche “Ausge-
wogenheits-” oder “Vielfalt- und Kulturreserve” diskutiert(46). Als das FRAG-Urteil
meinungsmifligen Vielfaltkompensationen 1981 Einhalt gebot, erhob sich heftige
Urteilsschelte; die nachfolgende Landesgesetzgebung hielt sich nicht durchweg an jene
Karlsruher Direktive(47). Im iibrigen zeigte sich hinsichtlich des anzustrebenden
Verhiltisses von Kooperation und Konkurrenz anfangs einige Unsicherheit. Es wur-
den mancherlei befristete Kooperationsprojekte in die Wege geleitet, welche dem
Presserundfunk als Starthilfe dienen sollten. Im Zuge fortschreitender Emanzipierung
der Privaten trat dann jedoch eine pressespezifische Wettbewerbsdoktrin in den Vorder-
grund, die ein erhebliches nivellierendes Potential enthilt(48).

Hieran schlossen sich weitlaufige und komplexe, bis heute anhaltende Auseinanderset-
zungen Uber eine Funktionsgarantie fiir den dffentlichen Sektor an. Auch dabei spielte
die “Grundversorgungs-Idee implizit eine beachtliche Rolle. Der fragliche Ausdruck
wurde jetzt allerdings als eher beschimend und hinderlich empfunden, lifit er doch
darauf schliefen, dafl auf privater Seite eine gewisse Leistungsschwiche und Bediirftig-
keit besteht: Man ist zu einer eigenen qualifizierten “Vollversorgung” nicht imstande.
Dafiir ist man vielmehr auf die alten Anstalten angewiesen — und will ihnen nichtsdesto-
weniger Konkurrenz machen. So wurde denn einerseits von einer “sinnvollen Konkur-
renz” und andererseits davon gesprochen, der dffentlich-rechtliche Rundfunk sei “in
besonderer Weise” an Vielfaltgebote gebunden und dem Gemeinwohl verpflichtet(49).

e) In der medienrechtlichen Literatur war gelegentlich auch noch ausdriicklich von
einer mit Konkurrenzgesichtspunkten einhergehenden “Grundversorgung” die
Rede (50). Uber die Problematik beiderseitiger Marktorientierung und die Risiken eines
Substitutionswettbewerbs wurde dabei vorerst hinweggegangen. Daf8 der Integrations-
rundfunk davon schidliche Einfliisse und Schrumpfungstendenzen zu gewirtigen hat,
wurde dann aber vollends deutlich im Zuge einer von Bullinger angestoflenen Debatte

(45) Vgl. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 1978, S. 58 ff., 64 ff. Ahnlich ders., Der Staat 1981, S. 177 (197). Auf
mittlere Sicht zieht Klein eine Ablosung des Funktionsschutzes vom Bestandsschutz in Betracht und denkt
;n Beinc': privatisierte “Grundversorgung”, ggf. mit binnenpluralistischen Einschligen. Siehe jetzt oben

ufin. 32,
(46) Vgl. Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S. 31 (36); Stock (o. Fuffn. 39), S. 100 m.w. N. Der offizielle Standpunkt
* des Landes Rh.-Pf. ging damals wohl dahin, derartige Auffangpositionen seien nicht nétig, weil keine
Defizite zu befiirchten seien. Anders aber gegen Ende ges Projekts (das durchaus defizitir geblieben ist) die
letzte rh.-pf. Einlassung (o. Fufin. 21).

(47) Niher Stock (0. Fufln. 3), S. 344 f. m.w.N., zu BVerfGE 57, S. 324. Das Landesmediengesetz B.-W. (o
Fufln. 5) etwa setzte sich in § 14 kurzerhand iiber das FRAG-Urteil hinweg.

(48) Siehe nur Schmitt Glaeser (0. Fufln. 36). Allg. etwa Salje, in: Groffeld/Salje (Hg.), Elektronische Medien im
Reche, 1986, S. 115 ff. Zuletzt Emmerich/Steiner, Mglichkeiten und Grenzen der wirtschaftl, Betitigung
der 6ff.-rechtl. Rundfunkanstalten, 1986, S. 131 £f.

(49) Vgl. das CDU/CSU-Papier “Medien von morgen” vom 5. 10. 1984, Media Perspektiven 1984, S. 841 ff.,
unter IV (auch iiber eine begrenzte Bestands- und Entwicklungsgarantie). -

(50) So bei Scheuner, Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit, 1982, S. 80, 86 ., 90, 95, dort wohl i.S. einer auf
Dauer angelegten Vielfaltreserve. Dazu Stock, RuF 1983, S. 194 ff.



Stock - Fragwiirdiges Konzept dualer Rundfunkordnung 19

iiber Fernperspektiven der Entwicklung des Medienwesens im Zeichen der neuen
Techniken(51).

In der Endphase der von Bullinger vorausgesagten “inhaltsfreien vollpluralen
Rundfunkordnung” soll dem offentlich-rechtlichen Rundfunk eine Markenische ver-
bleiben, in der “politische, kulturelle und Unterhaltungssendungen von hohem
Niveau” Raum finden konnen. Jene auf essentielle offentliche Belange und sonst
vernachlissigte Minderheitenbediirfnisse ausgerichtete, u. U. zeitlich beschrinkte
“Informations- und Kulturpflege” wird 1. S. eines “Kontrastprogramms” zu den dann
das Feld beherrschenden kommerziellen Angeboten entworfen (52). In spateren Arbei-
ten hat Bullinger dieses Konzept der Defizitausgleichung, wie es scheint, als Fernziel
beibehalten. Er hat es kiirzlich um einige entwicklungsmiflige Zwischenglieder erginzt
und damit auch das Niedersachsen-Urteil beeinfluflt. Dabei wird von einem m. E.
verkiirzten Verstindnis des Integrationsrundfunks als “klassischen territorialen” Rund-
funks ausgegangen. Das iiberlieferte Ordnungsmodell soll im iibrigen jetzt durch einen
teils offentlichen, teils privaten partiell “gebietsbezogenen” Rundfunk abgelost werden.
Letzterer soll sich angesichts fortschreitender Internationalisierung mit einem “Expan-
sionsrundfunk”, einem “gebietsneutralen” Rundfunk sowie mit dem “elektromagneti-
schen Versandhandel” im Konkurrenzkampf befinden; er wird als bedringt und
funktionell riickliufig vorgestellt (53).

Auch damit hat sich Bullinger wieder als phantasievoller Vordenker erwiesen. Freilich
besteht hier nach wie vor ein ungedeckter Theorie- und Diskussionsbedarf. Solche auf
vermeintliche technische und wirtschaftliche Imperative gegriindeten Prognosen blei-
ben unbefriedigend. Sie konnen dazu fihren, dafl sich das Verfassungsrecht den
gedachten Daten voreilig anpafit und daf} dabei auch die vorhandene politisch-gestalte-
rische Marge unterschitzt wird. Der inneren Logik und Entwicklungsdynamik des
Integrationsrundfunks wird dergleichen nicht gerecht. Vielmehr ergibt sich ein beklem-
mendes und zudem auflerordentlich unscharfes, flackerndes Bild. Um so leichter kann
es unterdessen zu mifilichen Vereinfachungen kommen, etwa dahingehend, die massen-
attraktive Unterhaltung sei zur Ginze und sofort dem kommerziellen Rundfunk zu
iiberlassen, und die bisherigen Anstalten hitten die iibrigen Aufgaben nach Art. 512
GG wahrzunehmen (54).

f) In den ARD-Anstalten und im ZDF wurden weit ausgreifende Uberlegungen wie
diejenigen Bullingers bislang wohl zumeist als eine Art dunkle Romantik erachtet. Man
zeigte sich davon kaum beeindruckt, verhielt sich fiirs erste pragmatisch und vertraute
vorwiegend auf die eigenen Krifte(55). Nach dem Niedersachsen-Urteil wird man
allerdings Anlaf haben, genauer hinzusehen; man wird sich der Futurologie von neuem
widmen miissen. Dafiir kann an eine Reihe fritherer Stellungnahmen zu Zukunftstragen
dualer Systeme angekniipft werden. Diese kommen auch ihrerseits als Interpretamente
der “Grundfunktion” 1. S. des Urteils in Betracht.

(51) Bullinger, Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommunikation, 1980. Zu den dortigen
Vorsteﬁlungen von Individualisierung (Btx-Modell als universelle “Normalsituation*?) Stock, RuF 1980, S.
336 ff.; ders. (0. Fufln. 3), S, 11 ff. m.w.N.

(52) Kommunikationsfreiheit, S. 94 ff.

(53) Vgl. AfP 1985, S. 258 ff. Siche oben Fufin. 10 und 31.

(54) So wiinscht sich Gross die Arbeitsteilung und qualitative Abstufung, Capital 1985, Heft 6, S. 3.

(55) Wofiir eine umfassende Funktionsgarantie gefordert wurde. Vgl. Badwra, Rundfunkfreiheit und Finanzau-
tonomie, 1986, S. 51 ff. m.w. N. Uber “Kooperation statt Konfrontation” in lingerfristiger Perspektive und
mit spezifischem ZDF-Akzent Stolte, zuerst epd Kirche und Rundfunk Nr. 34 vom 5. 5. 1983, §. 1 ff,,
zuletzt ebd. Nr. 41/42 vom 28. 5. 1986, S. 3 ff,
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Die enge, auf blofle Ausgleichsaufgaben beschrinkte “Grundversorgungs-“Lehre
Kleins wurde in den Anstalten schon frithzeitig als dysfunktional und bedenklich
bewertet(56). Man sah darin Regressionen angelegt und setzte dem die entschiedene
Losung entgegen: “Der Riickzug in die Marktnische findet nicht statt”(57). Unter
diesem Vorzeichen kamen weitliufige Reflexionen iiber den Integrationsauftrag in der
Ara der neuen Techniken in Gang. Die iltere Formel vom “Rundfunk fiir alle” wurde
als nach wie vor giiltig angesehen, jedoch wurden weitere programmliche Ausdifferen-
zierungen als notwendig empfunden. Daraus ergab sich eine anspruchsvollere, gerade
auch Unterhaltungsangebote aller Art umfassende und in den allgemeinen Programm-
auftrag einbeziehende Lesart von “Grunduversorgung fiir alle”(58). In letzterem Sinn
wird nunmehr auch die “Grundfunktion” nach dem Niedersachsen-Urteil verstan-
den (59). Damit schliefit sich der Kreis.

4. Komplementaritit/Konkurrenz oder was sonst?

a) Aus dem eben gegebenen kurzen Uberblick erhellt: Der Begriff der “Grundversor-
gung” oszilliert in merkwiirdiger Weise, und er enthilt zahlreiche bedenkliche
Momente. Das beginnt schon bei den jeweiligen Vorstellungen von Komplementaritat.
Eine brauchbare und einleuchtende, duale Systeme i. S. des Niedersachsen-Urteils
hinlinglich konsolidierende Lesart von “Erginzung” ist bisher nicht zur Hand.

Dafiir kime am ehesten die Krisgersche Version in Betracht. Nur jene Lehre vom
souveranen, in sich selbst ruhenden “absoluten Aliud” tragt der besonderen Eigenart
und dem spezifischen Gewicht des Integrationsrundfunks wirklich Rechnung. Jedoch
sind dafiir mittlerweile die strukturpolitischen Primissen entfallen. Statt dessen dringen
Konzepte komplementirer Verkoppelung und “Rechtfertigung” vor, welche in der
einen oder anderen Weise auf einen schlichten Defizitausgleich abzielen. Dergleichen
wire unter der Wiirde der Anstalten, und es konnte unter den heutigen Umstinden —
anders, als es Herrmann 1975 vor Augen hatte — miflliche Strategien des Einfrierens
nach sich ziehen. Davon wire iber kurz oder lang ein Dahinsiechen und Verdimmern
zu gewartigen.

Das gilt vor allem auch fiir die von Klein verfochtene interdependente Variante von
“Grundversorgung”. Danach soll der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk den Presserund-
funk zundchst indirekt subventionieren, er soll ihn entlasten und exkulpieren. Was
dermaflen genihrt und geférdert wird, konnte sich dann aber zu etwas ganz anderem
auswachsen, nimlich zur Schlange am Busen der Anstalten. Denn im weiteren konnte
und miifite womdoglich ein kombinierter Aufstiegs- und Abstiegsprozef Platz greifen,
also sozusagen ein Paternoster-Prinzip: Im gleichen Maf}, wie das private Leistungsni-
veau etwa steigen wiirde, wire das 6ffentliche abzusenken. Dies kénnte nach und nach

(56) Jenke, in: Hermann/Heygster (Hg.), Sprache im Fernsehen, 1981, S. 35 (39 f.). Ahnlich Schwarzkopf,
Funk-Korrespondenz Nr. 45 vom 9. 11. 1984, S. 3 (4); Hilf, e?d Kirche und Rundfunk Nr. 4 vom 18. 1.
1986, S. 3 (8). Ebenso unter verfassungsrechtlichem Blickwinkel Stock (0. Fufin. 39); Grimm, VVDStRL 42
(1983), S. 46 (77), unrichtig in Bezug genommen von Bethge, DVBI. 1986, S. 859 (863), der sich ohne
weiteres auf die Rede von der “Kulturreserve” einlifit.

(57) ]enke',_ RuF 1985, S. 415 ff., gegen eine iiberwicgend komplementire Funktion i. S. der oben d und e
angefilhrten Stimmen. Ahnlich Schwarzkopf, Media Perspektiven 1984, S. 919 (921 f.), gegen eine
“Verkiimmerungsspirale”.

(58) Vgl. vor allem Kiefer, Media Perspektiven 1985, S. 15 (22). Verwandt Stolte, in: ZDF-Jahrbuch 1984, 1985,
S. 26. Miflverstindlich allerdings Schardt, Media Perspektiven 1984, S. 913.

(59) ?erg (0. Fufin. 4), S. 690, fiir eine verfassungsrechtliche Funktionsgarantie i.S. einer gualifizierten

Vollversorgung“. Ebenso Hoffmann-Riem (0. Fuln. 4), unter 2¢c.
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zur Verkiimmerung und Verelendung von ARD/ZDF fihren, und zwar obne dafl dem
nennenswerte Steigerungen auf der privaten Seite gegeniiberstiinden.

Von derartigen Subsidiaritits- und Degressionsdoktrinen scheint auch das Niedersach-
sen-Urteil nicht ganz unberthrt (sc. “Sondersituation”, “soweit und solange” etc.). Die
obersten Richter werden sich nun in den kommenden Entscheidungen dariiber klar
werden miissen, ob sich das verantworten lafit. Daber werden auch die zahlreichen
ungeklirten Fragen der Operationalisierung von neuem zu bedenken sein: Die gedach-
ten dualen Systeme ermangeln, wie gezeigt, einer uibergreifenden autonomen Koordi-
nierungsinstanz. Von wem, nach welchen Maf8staben, mit welchen Mitteln, in welchem
zeitlichen Rhythmus etc. soll das Ganze dann eigentlich gesteuert werden? Wie sollen
qualitative Verbesserungen auf dem privaten Sektor betrieben, gemessen, beurteilt
werden, nachdem die dortigen Instrumente abgestumpft worden sind? Kann es zu
solchen Verbesserungen tiberhaupt noch kommen, wo Kommerzialisierung entfesselt
und Deregulierung erméglicht wird? Ist nicht vielmehr mit parteienstaatlichen
Interessen und Einfluffinahmen zu rechnen, wenn es um die Vergabe der Qualitits-
pridikate geht? Eine staatliche Medienherrschaft, welche einerseits Entwicklungs- und
Wachstumschancen gewihrt und andererseits Kiirzungen und Schwundphinomene
verfiigt — wie kann das angehen? Hier tun sich Abgriinde auf.

b) Man mag nun daran denken, die genannten Lesarten von Komplementaritit so weit
auszuarbeiten und zu verfeinern, daf} sich die Gefahren der Vermachtung, Verarmung
und Auszehrung abwenden lassen. Wie das vor sich gehen konnte, ist allerdings bislang
nicht ersichtlich. Hinsichtlich funktionstauglicher dualer Systeme besteht seit lingerem
ein betrichtliches Theoriedefizit; davon ist jetzt — nach der Preisgabe des Gleichwerug-
keitsgrundsatzes — auch das BVerfG ereilt worden. Ein unbedenklicher, weiterfiihren-
der interdependenter Ansatz ist nirgends zu sehen. Folglich liegt die Annahme nahe:

Eine komplementire Verkettung i. S. fortlaufender wechselseitiger Abstimmung (Her-
auf- bzw. Hinunterfahren des jeweiligen Leistungsniveaus) wire verfassungswidrig.
Damit wiirde man in eine Sackgasse geraten. Entsprechendes gilt fiir die diesbeziigli-
chen lingerfristigen Perspektiven, soweit sie darauf hinauslaufen, daf} der Integrations-
rundfunk eines Tages ganz abstirbt und der Marktrundfunk triumphiert. Von solchen
Doktrinen des Strukturwandels wird man sich auch in Karlsruhe eindeutig trennen
miissen.

Will man dem Integrationsmodell ernstlich gerecht werden, so empfiehlt sich stattdes-
sen zunichst ein erneuter Rekurs auf Herbert Krigers Lehre vom offentlichen Medien-
unternehmen. Jenes Aliud-Konzept versteht sich ebenfalls als “komplementir”, dies
jedoch unter Betonung und Wahrung der prinzipiellen Ungleichartigkeit und vollen
Integritit der beiden Seiten. Danach ist auch der 6ffentliche Sektor auf Dauer zu stellen,
er darf nicht von irgendwelchen Verfallstheoremen iiberschattet werden. Der mifiver-
stindliche Ausdruck “Grundversorgung” sollte kiinftig gemieden werden. Denn hier-
nach kann es sich nur um eine ungebrochen vitale, aus sich heraus entwicklungsfihige
und demgemifl abzusichernde “Vollversorgung” handeln. An der so zu verstehenden
offentlichen “Grundfunktion™ muf sich also auch die erforderliche Funktionsgarantie
(Bestands-, Entwicklungs-, Finanzgarantie) orientieren. Das kann freilich, wie schon
Kriigers Darlegungen klar erkennen lassen, keineswegs eine beliebige marktmdfiige
Entfaltung von ARD/ZDF und eine Art kommerzielle Waffengleichheit bedeuten.
Hier beginnen nun erst die wirklich gravierenden Probleme.
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c) Bei Kriiger findet sich kein entwickeltes positives Verstindnis von Komplementaritit.
Seine Konzeption leitet sich wesentlich aus der Verneinung und Ausschliefung eines
presseihnlichen Wettbewerbs im Rundfunk her. Die Formel von der Relation sui
generis (zwischen Rundfunk und Presse) bezeugt eine gewisse Verlegenheit und scheint
zu besagen, man habe es hier weder mit Arbeitsteilung noch mit Konkurrenz zu tun,
vielmehr handele es sich um einen dritten Beziehungstypus. Wie daraus ein sinnvolles
Zuordnungsverhiltnis werden kdnnte, ist allerdings angesichts der Krigerschen Pra-
missen nicht recht zu sehen. In diesem Punkt muff heute — nach dem Ende der
“publizistischen Gewaltenteilung” — weitergedacht werden. Die jetzigen Schwierigkei-
ten ergeben sich daraus, dal Komplementaritat im abstrakt-monopolistischen Sinn
fritherer Jahre nicht mehr méglich ist. Das Phinomen der intermediiren “Erginzung”
ist nun auch intramediir geworden, und es wird durch intramedidre Konkurrenz
sberlagert. Es st also eben jener Zustand eingetreten, von dem sich Kriiger unauflés-
bare Aporien befiirchtete.

Fiir die bisherigen Anstalten ergab sich daraus die Feststellung, sie seien kiinftig der
Konkurrenz privater Veranstalter ausgesetzt, auf eine solche Konkurrenz aber nicht
angelegt (6Q). Daran schlof§ sich die schwerwiegende, geradezu schicksalhafte Frage an,
“ob sie ebenfalls — ganz oder teilweise — in das Marktmodell eintreten oder — wiederum
ganz oder teilweise — an ihrem umfassenden Rundfunkauftrag festhalten, vielleicht
sogar sich auf thn zuriickbesinnen sollen” (61). Die entsprechenden Grundsatzdebatten
fithrten, wie erwihnt, zu dem einhelligen Entschluf}, blofle kulturelle Nischenfunktio-
nen — etwa den Riickzug auf ein komplementires “Kontrastprogramm? i. S. Bullin-
gers(62) — zuriickzuweisen. Man gedachte gerade auch auf dem Felde der massenattrak-
tiven Unterhaltung am Ball zu bleiben und “das eine zu tun, ohne das andere zu
lassen” (63). Man wollte dort mit den Privaten die Klinge kreuzen und gleichwohl dem
Integrationsauftrag treu bleiben.

Dieser Vorsatz liegt im Prinzip in der Logik der Dinge und wird auch verfassungsrecht-
lich honoriert werden miissen. Bei seiner Verwirklichung wird man es allerdings mit
Problemen zu tun bekommen, wie sie schon Kriger benannt hat. In den Anstalten
pflegt man auf einen journalistischen Qualititswettbewerb Wert zu legen, zum Unter-
schied von 6konomisch-publizistischer Konkurrenz um Ratings und Werbegelder. Der
kommerzielle Rundfunk aber ist auf letzteren Typus von Wettbewerb angewiesen und
strukturell festgelegt. Vermoge der jetzigen Wechselbezogenheiten kann er auch den
offentlich-rechtlichen Rundfunk in ein derartiges, aus dessen Sicht an sich unerwiinsch-
tes Konkurrenzverhalten hineinziehen. Was fiir die private Seite funktionell notwendig
ist, ist fiir die 6ffentliche latent dysfunktional.

(60) Vgl Kiefer, Media Perspektiven 1985, S. 17 ff.: “Programmauftrag und Gebiihrenfinanzierung setzen
andere Primissen als das Modell marktwirtschaftlichen Wettbewerbs, das den Rundfunkanstalten nun
tibergestiilpt werden soll.” '

(61) So Berg, ebd. S. 867 (868).

(62) Oben 3e. Funktionell angemessene Maglichkeiten einer Kontrastierung sah man nur im Verhiltnis ARD-
ZDF - als Elelchartigen Groflen — gegeben. So von Hase, in: Heygster/Schwaderlapp (Hg.), Vielfalt und
Wettbewerb der Programme, 1980, S. 13 (15). Niher Fubr, ebd. S. 79 ff. Siehe auch Schwarzkopf, ebd. S. 35
(37 t.). In letzterem Verhiknis sind z. Zt. neue Varianten einer “rotierenden Funktionsteilung™ im
Gesprich, vgl. Riuker, Al_iD—MaEazin 1986, Heft 4, S. 2. Das kann hier nur ein Merkposten sein. In
obigem Zusammenhang wird auch diese altbekannte Koordinierungsfrage neue Apekte annehmen, urx
zwar auch unter vergleichendem Blickwinkel.

'(63) Vgl. Riiuker, Funk-Korrespondenz Nr. 46 vom 16. 11. 1984, S. 1 (4).
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Ob sich an dieser Lage im Fall groferer Zuriickhaltung der Anstalten auf dem
Unterhaltungssektor etwas Entscheidendes dndern wiirde, erscheint zweifelhaft. Ein
Wettstreit um technische und publizistische Reichweiten wiirde in gewissem Umfang
wahrscheinlich auch dann fortdauern. Ein voll entwickelter werbefinanzierter Privat-
rundfunk wire nicht daran gehindert, die Anstalten auch bis in etwaige gebiihrenfinan-
zierte minoritar-kulturelle Nischen zu verfolgen und mit Konkurrenz zu iiberziehen.
Bei populistisch eingestimmten Mehrheiten konnte im ubrigen auch die konventionelle
Gefiihrenfinanzierung nach Art und Hohe in Akzeptanzschwierigkeiten geraten. Mit
der bisherigen Gesamtgebiihr wiirde ggf. auch das Gesamtprogramm dahinschwinden,
d. h. der Integrationsrundfunk wire an seinem Lebensnerv getroffen. Er war also nicht
schlecht beraten, als er zur Offensive iiberging und in die entgegengesetzte Richtung

aufbrach.

d) Im Rahmen ihrer pragmatischen Reformphilosophie stehen die Anstalten nun
freilich vor mancherlei neuen Fragen. Sie suchen einerseits ihre iiberkommene Aliud-
Position so weit wie méglich zu behaupten. Andererseits sehen sie sich veranlaflt, in
einigem Umfang — sei es auch nur nolens-volens — mit ungleichen Kontrahenten
handgemein zu werden. Sie werden allerdings nicht zugleich dem Integrations- und
dem Marktmodell nacheifern konnen, auch nicht je zur Hilfte oder zu sonstigen wie
auch immer bestimmten Anteilen. In den beiden Medienmodellen driicken sich derart
grundsitzliche und weitreichende Unterschiede und Polarititen aus, dafl es mit einem
“Sowohl-als-auch” i. S. von muddling through nicht getan sein wird.

Denn blofles Durchwursteln kann auch auf eine nivellierende, die sog. schleichende
Selbstkommerzialisierung vorantreibende Konkurrenz hinauslaufen. In der kiirzlich
abgewickelten “Unterhaltungsnachriistung” wird etwas Derartiges manchmal schon
erblickt (64). Durch die Karlsruher liberalisierende Kurskorrektur ist der entsprechende
auflere Druck auf die Anstalten noch verstirkt worden. Dadurch ist auch die Alterna-
tive Publikumsschwund oder partielle Anpassung(65) wieder ein Stiick niher geriickr.
Jene schidlichen Krifte, die das BVerfG beim Privatrundfunk jetzt sehr deutlich
wahrnimmt, konnten schlieflich auch auf den Anstaltsrundfunk durchschlagen. Damit
wire dem Karlsruher Konzept dualer Systeme insgesamt der Boden entzogen.

Diese Gefahr hat das Gericht, wie es scheint, noch nicht recht erkannt. Das Niedersach-
sen-Urteil steht in puncto Komplementaritit/Konkurrenz noch in den Anfingen. Es
denkt dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk eine nur in groflen Ziigen — durchaus nicht
unmifdverstindlich — umrissene komplementire Funktion zu und setzt ihn zugleich
einer verschirften Konkurrenz aus. Wie das zusammengehen soll und ob es iiberhaupt
zusammengehen kann, bleibt ungewiff. Sollte also muddling through auch der letzte
Ratschlag sein, den uns das Gericht in dieser Schicksalsfrage zu geben hat?

(64) Vgl. Janke, Weiterbildung und Medien 1986, Heft 1, S. 8 (11). Recht weit wagt sich in jene Richtung vor
Schwarzkopf, Die Zeit Nr. 36 vom 30. 8. 1985, S. 62, dort in Reaktion auf Gross (0. Fufin. 54). Uber
Verflachungserscheinungen im Zuge von Strukturreformen beim Hérfunk sehr pointiert Rothschild,
Medium 1986, Heft 4, S. 24 ff.

(65) Siehe nur das Verhiltnis NDR 2—-RSH. Dazu Miiller, ebd. S. 67 ff.; Thomas, Media Perspektiven 1986,
S. 549 ff. Tiefen und Untiefen des dort einschligigen formalen, fiir Manipulationen anfilligen Miindigkeits-
begriffs werden erkennbar in den Betrachtungen von Bucerius, Die Zeit Nr. 41 vom 3. 10. 1986, S. 74. Uber
etwaige “Fehlentwicklungen” bei RSH OVG Liineburg DVBI. 1986, S. 1112 ff. Der anthropologische
Pessimismus Herbert Kriigers wird in alledem einige Nahrung finden.
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e) Damit zeigt sich ein grofles Dilemma. Mittlerweile haben sich aber auch schon einige
Anhaltspunkte dafiir ergeben, dafl noch ein Ausweg moglich sein konnte und wo er zu
suchen wire. Ob er wirklich gefunden und begangen werden kann, wird wesentlich von
den kommenden rundfunkrechtlichen Grundsatzentscheidungen abhingen. Gegenwar-
tig zeichnet sich folgende Richtung als denkbar ab:

Zunachst miifiten die funktionswidrig-restriktiven Lesarten von “Grundversorgung”
und Komplementaritit beim Namen genannt und eindeutig ausgeschieden werden.
Ferner miifite die Konkurrenzproblematik eingearbeitet und auf das rechte Mafl
zuruickgefithrt werden, soweit das noch moglich ist. Komplementaritat und Konkur-
renz wiren auf einen gemeinsamen Nenner zu bringen. Weiterfithrend erscheint der
dritte Weg i. S. Kriigers, der indes heute nicht mehr ohne weiteres gangbar ist.
Immerhin mag jener funktionale Grundgedanke noch teilweise brauchbar sein.

Die offentliche “Grundfunktion” im wohlverstandenen weiten Sinn (“Vollversor-
gung”) miiflte als solche klargestellt und mit einer entsprechenden unbezweifelbaren
Funktionsgarantie verbunden werden. “Klassischer Auftrag” und “kulturelle Verant-
wortung” wiren anhand des Medium- und Faktor-Prinzips — als der eigentlichen
Essenz des Integrationsrundfunks (66) — zu verdeutlichen und auf die jetzt entstehende
Konkurrenzlage auszurichten. Dafiir gibt es im Niedersachsen-Urteil bereits manche
bei behutsamer Auslegung aufzufindende Fingerzeige. Das scheint auch mit der
anstaltsinternen Reformdebatte in ihrer jiingsten Phase iibereinzustimmen(67). Vor
allem anderen wire auf eine Stirkung und Konzentration der anstaltseigenen Lebens-
krifte hinzuarbeiten. Um sich in einem zunehmend kommerziellen Milieu zu behaup-
ten, bedarf der offentlich-rechtliche Rundfunk eines erheblichen Selbststeuerungsver-
mogens. Es wird an nichster Stelle seine Sache sein, geeignete und funktionell angemes-
sene Lesarten von Komplementaritit/Konkurrenz herauszufinden.

Bei giinstigem Verlauf wird das BVerfG imstande sein, thm dafiir noch einige nihere
Leitlinien an die Hand zu geben (68). Jedenfalls wird das Gericht darauf bedacht sein
miissen, der Anstaltsautonomie einen betrichtlichen, den kiinftigen Herausforderun-
gen angepafiten Handlungsspielraum einzuriumen und auch die diesbeziigliche gesetz-
geberische Gestaltungsfreibeit zu wahren. Auch in Karlsruhe wird in Bilde die “Stunde
der Wahrheit” (69) kommen.

(66) Vgl. das Urteil (0. Fufin. 1), unter C1 1.

(67) Siche etwa Janke, Medium 1986, Heft 4, S. 35 ff. Zum “Kultur-“Topos Miiller-Sachse, ebd. S. 18 ff.
(68) Vgl. Stock, Landesmedienrecht im Wandel, 1986, S. 153 f.

(69) Vgl. fir die Rundfunkanstalien Jenke (0. Fufin. 57), S. 418 f.



