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MARTIN STOCK

Offentlich-rechtlicher und privater Rundfunk
Zur Entwicklung des rechtlichen Rahmens

1. Herkunft und Typik des Medienrechts: Zweierlei Traditionslinien

Die gegenwiirtige Lage versteht sich vor dem Hintergrund bestimmter genetischer
Umstéinde und entwicklungsgeschichtlicher Trends, welche das heutige Medienrecht
stark beeinfluflt haben. Danach verkérpert die Rundfunkfreiheit in Deutschland
einen anderen Grundrechtstypus als die Pressefreiheit D,

a) Die Pressefreiheit wird herkdmmlich erwerbswirtschaftlich konzipiert und beti-
tigt. In den Bahnen der pressespezifischen Tradition wird dieses Freiheitsrecht
einem dkonomisch-publizistischen Marktmodell zugeordnet. Die Freiheit der Presse
beruht hiernach auf einer primir wirtschaftlichen, heute auch Kkartellrechtlich zu
gewlhrleistenden Marktsteuerung. Dadurch gelangen auch Begriffe wie "Medienan~
gebot" und "Mediennutzung" zu einem charakteristischen kommerziell-marktmiBigen
Kontext. Der hiesige Grundrechtsinhalt 148t sich iiberschligig dahin kennzeichnen,
daf} es sich um eine Kombination von Gewerbe- und Tendenzfreiheit handelt.

b) Die Rundfunkfreiheit hingegen hat ihr Geprige bislang durch das sogenannte
Integrationsmodell erhalten, wie es sich bei den nach 1945 entstandenen 6ffentlich-~
rechtlichen Rundfunkanstalten darbietet. Auch dabei sind eine Reihe von Marktideen
mit im Spiel, zunichst diejenige eines forumsartigen massenmedialen "Meinungs-
markts" 2). Mit diesem Ausdruck werden in der Verfassungsrechtsprechung bestimmte
Kommunikationszusammenh#inge und Offentlichkeitsstrukturen umschrieben, welche
hiernach im Rundfunk - anders als in der Presse - nicht wie von selbst zustande
kommen koénnen. Die Judikatur setzt ihr Vertrauen insoweit auch nicht auf eine
primir dkonomische Marktsteuerung, Vielmehr stellt sie dafiir in der Hauptsache
auf eine rundfunkspezifische Initiierungs-, Férderungs- und Gestaltungsfunktion
ab, wie sie in dem altbekannten Begriffspaar "Medium und Faktor" 3) beschlossen
liegt. Diese selbstindige Vermittlungsfunktion ist 6ffentlich-anstaltlich zu orga-
nisieren. Sie soll auf gesellschaftlich legitimierter und kontrollierter publizisti-

1) Vgl die historisch-typologische Skizze bei M, STOCK, in: E. RIEDEL (Hg.), Meinungsfreiheit,
Bd. II, demniichst.

2) Vgl BVerfGE 57, S. 295 (328), wohl nach A. ARNDT, in: M. LOFFLER (Hg.), Die dffentliche Meinung,
1062, 8, 1 (19). Niher K. DICKE, in: J. SCHWARTLANDER/D. WILLOWEIT (Hg.), Meinungsfreiheit,
Bd. T, 1986, S. 65 ff.

8) Zuerst BVerfGE 12, S. 206 (260). Zuletzt BVerfGE 78, 8. 118 (162); 74, S. 207 (828). Zur n&he-
ren Bedeutung dieser Schltisselbegriffe M. STOCK, Landesmedienrecht im Woandel, 1086, S. 12,
86 {f. m. w. N, Zur andersartigen presserechtlichen Konstellation ebd. 8. 10 ff,
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scher Selbststeuerung beruhen. In der Konsequenz dieses Ansatzes liegt die Heraus-
bildung einer entsprechenden voll professionalisierten Medienfreiheit 4). Wenn
es um Angebots- und Nutzungsmodalititen im Rundfunkbereich geht, wird immer
auch eine derartige Medienautonomie mitzubedenken sein,

Neben dem besonderen Marktprinzip i. S. der "Medium- und Faktor-"Aufgabe
gibt es in der Anstaltspraxis auch noch einige andere Wettbewerbsvarianten. Er-
wihnt sei vor allem jener intensive und anspruchsvolle Modus publizistisch-pro-
grammlicher Konkurrenz, der sich etwa in dem Marler Adolf-Grimme-Preis aus-
driickt. Diesbeziiglich kann von einem journalistischen und kiinstlerischen Quali-
tdtswettbewerb gesprochen werden. Wie das Beispiel erkennen l4Bt, ist so etwas
namentlich in dem binnenpluralistisch-kulturfreundlichen Milieu des bisherigen
Anstaltsrundfunks mdoglich. Hier liegt reichhaltiges, medienrechtlich noch ganz
ungehobenes Material. Es sollte jetzt endlich erschlossen und im Blick auf die
aktuellen Konkurrenzfragen ausgewertet werden.

2. Das heutige Antinomieproblem, insbesondere in dualen Systemen

In Presse- und Rundfunkwesen hatten sich in fritheren Jahren, wie gezeigt, zweier-
lei separate Teilrechtsordnungen und Steuerungskonzepte etabliert. Die beiden
Materien waren einander jahrzehntelang fremd, sie hatten von Hause aus nichts
miteinander zu tun. Im Zeichen der sog. publizistischen Gewaltenteilung friste-
ten sie irgendwie, in erheblicher Distanz und meist schiedlich-friedlich, neben-
einander ihr Dasein, So verhielt es sich bis zu dem - wesentlich technologiepo-
litisch bedingten - Entwicklungsschub, der in den spiten siebziger Jahren begann und
zur Entstehung eines deutschen Privatrundfunks fiihrte. Seither sind die Dinge
in Bewegung gekommen.

a) Die beiden eben umrissenen Medienmodelle sind im Medienrecht nach wie
vor fest verankert, und sie sind in Struktur und Funktion immer noch ungleich-
artig. Dennoch riicken sie nun zusehends niher aneinander. Im Privatrundfunkrecht
begegnen sie sich sozusagen Auge in Auge im selben Raum. Das ist eine inter-
essante, offene Situation; daraus kdnnte noch manches werden. Gegenwirtig ist
allerdings noch nicht ausgemacht, ob die beiden ungleichen Partner iiberhaupt
zueinander passen, Natiirlich gibt es dabei auch einige Schwierigkeiten und Ri-
siken, wie sie etwa dort anklingen, wo von einer grundsitzlichen Antinomie und
unaufhebbaren Polaritét von Integrations- und Marktmodell gesprochen wird 5-). Aus

4) In leteterer Richtung besonders deutlich BVerfGE 60, 8. 58 (68 ff.). Siehe auch BVerfG JZ 1989,
8. 303 m, Anm, H, BETHGE. Eingehend M. STOCK, Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht, 1985,
In der jur. Lit. ist die Debatte itber Inhalt und Typik des Art. 6 I 2 GG derzeit abgeflaut,
ohne daB man (iber die frheren Lagerbildungen und Grabenk&mpfe wirklich hinausgekommen wire.
Diese Grundsatzfragen bleiben nach wie vor wichtig, siehe sogleich.

6) Vgl. M. STOCK, ASR 110 (1986), S. 219 (244 {f.), auch zum folg,
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dem fritheren distanzierten Nebeneinander kénnte kiinftig ein Mit-, ebensowahl
aber auch ein definitives und unerbittliches Gegeneinander werden. Hier heift
es genauer hinzusehen.

b) Ausgangspunkt der neueren Kodifikationswelle ist das FRAG-Urteil 6). Darin
macht das Bundesverfassungsgericht den Versuch, das erwihnte 6ffentlich-recht-
liche Erbe in abgewandelter Form auch auf den privaten Rundfunk zu iibertragen.
Der "Medium-~ und Faktor~"Charakter und der darin angelegte qualifizierte Pro-
grammauftrag miissen nach dem Urteil auch beim Privatrund funk im Gesamtresultat
unverkiirzt bleiben. Private Gesamtangebote miissen 6ffentlich-rechtlichen Gesamt-
programmen so gesehen leistungsmiBig ungefihr gleichwertig (nicht: gleichartig)
sein.

Das gilt nach dem FRAG-Urteil auch dann, wenn sich ein Landesgesetzgeber zur
Einflhrung eines partiell aufenpluralistischen Koordinationsmodells entschlieBt,
wie es dem Gericht 1981 in Gestalt des Kabelpilotprojekts Ludwigshafen-Vorder-
pfalz vor Augen stand. In diesem Fall kénnen rundfunkspezifische Selbststeuerung
und pressespezifische Marktsteuerung im Prinzip beide zugleich zum Zuge kom-
men. Der rund funkrechtliche Erbfaktor soll dabei indes im Gesamteffekt dominie-
ren, er soll typologisch ausschlaggebend bleiben. Ein reines marktwirtschaftli-
ches Medienmodell, etwa nach dem Muster des Landespresserechts, scheidet als
statthaftes Rundfunkmodell aus, gleichgiiltig, wie sich die technischen und wirt-
schaftlichen Mdglichkeiten in Zukunft entwickeln werden., Ein derartiges Markt-
prinzip mufB3 mittels planerischer Einwirkung und Intervention auf Distanz gehal-
ten werden, soweit es dem Programmauftrag zuwiderlaufen wiirde. Folglich muf
fiir entsprechende marktitbergreifende, 8ffentlich-anstaltliche Dachfunktionen ge-
sorgt werden. Es bedarf also hinlinglich leistungsfihiger Landesmedienanstalten,
wie sie in der damaligen Ludwigshafener AKK ihren (leider sehr gebrechlichen)
Vorldufer und Prototyp hatten. Solche Dachanstalten miissen ein angemessenes, re-
lativ staatsfern und autonom zu betéitigendes rundfunkspezifisches Steuerungspo-
tential besitzen.

Darin ist der Sache nach auch bereits ein bestimmter Modus 8ffentlich-privater
Koexistenz in einem "dualen Rundfunksystem" 7 angelegt., Kurz gesagt lduft dies
auf einen publizistisch-programmlichen Qualitdtswettbewerb hinaus - was mit
einem primir 8konomisch-werblichen Wettbewerb nicht verwechselt werden solite;
die verschiedenen Konkurrenzarten sind durchaus unterscheidbar, und sie lassen

6) BVerfGE 57, 8. 820 ff. Dagu STOCK (FN 6), S, 825 ff., 476 ff. m. w. N. Im folg. miissen ein

- poar kurze Hinweise und Stichworte geniigen.

7) Der Ausdruck kommt in der Judikatur erstmals im Niedersachsen-Urteil BVerfGE 73, S. 125 vor.
Daran lehnt sich die Priambel des Rundfunkstaatsvertrags vom 1./8.4.1987 (u. a. GVBL. N.-W.
S. 406) an., Der private Sektor des in der Entstehung befindlichen Gesamtsystems wird dort

auch als "privates Rundfunksystem" bereichnet.
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sich durch geeignete Vorkehrungen grundsitzlich trennen 8).

¢) Auf unbefangene Beobachter mag dieser urspriingliche Karlsruher Ansatz auch
heute noch interessant und reizvoll wirken. Ein derartiger deutlich normativischer
Ausgleichungsversuch erscheint in der Tat nicht ganz fernliegend. Nun will es
das Ungliick, daB daraus bisher nichts geworden ist, Die Griinde dafiir sind zahl-
reich, und sie kénnen hier nur kurz in Erinnerung gerufen werden.

In der Griindungs- und Aufbauphase des Privatrundfunks zeigte man sich in Theo-
rie und Praxis hiufig bestrebt, das FRAG-Urteil interpretativ abzuschwéchen
oder ginzlich zu entleeren. Die rechtswissenschaftliche Debatte konnte dem salo-
monischen Urteil nicht gerecht werden, vielmehr wurde es nach und nach zerredet.
Die Vielfaltproblematik wurde gern heruntergespielt; sie wurde nicht - wie es
m. E. nahegelegen hitte - von der Uberlieferung (Integrationsmodell) aus in An-
griff genommen, auf den Begriff gebracht und zuendegedacht. In puncto Meinungs-
vielfalt gelangte man kaum zu praktischen Lésungen, die den Anforderungen der
Judikatur hitten standhalten kOnnen. Es wurden mancherlei waghalsige, mehr oder
minder exponierte und luftige auBenpluralistische Konstrukte ersonnen - das Ko-
ordinationsmodell im obigen strengen Sinn aber konnte nirgends verwirklicht und
gesetzgeberisch operationalisiert werden. Auch bei den binnenpluralistisch be-
ginnenden Zwischenldsungen und Ubergangswerten machten sich GroBziigigkeitsten-
denzen bemerkbar, Im weiteren traten auf dem privaten Sektor diverse Schwiche-
erscheinungen (bescheidene Bandbreite, geringe Tiefenschirfe, scheinbare "Mei-
nungslosigkeit” etc.) in den Vordergrund. In qualitativer Hinsicht wollte der
kommerzielle Rundfunk eben nicht florieren. Folglich war auch noch nicht ernst-
lich daran zu denken, daB3 er dem offentlich~rechtlichen Rundfunk einmal einen
Qualitdtswettbewerb liefern kdnnte.

Das Bundesverfassungsgericht fiigte sich dann im Niedersachsen-Urteil in gewis-
sem Umfang der "normativen Kraft des Faktischen" 9). Das Gericht modifizierte
den Ansatz des FRAG-Urteils in der Weise, daB privaten Veranstaltern fortan er-
hebliche Nachldsse und Erleichterungen gew#hrt werden durften (nicht: mufBten).
Pressedhnliche Marktkrifte konnten hiernach in den L#ndern leichter aktiviert
werden, 6ffentliche Interventions- und GegensteuerungsmaBnahmen konnten schwi-
cher ausfallen. Wohlgemerkt wollten die obersten Richter ihren regulativischen
Grundgedanken von 1981 nicht in Frage stellen oder ginzlich aufgeben. Ein reiner
Marktrundfunk blieb auch nach der Karlsruher Kurskorrektur von 1986 verfassungs-

8) In dieser Richtung schligt mittlerweile auch der Baden-Wiirttemberg-BeschluB BVerfGE 74,
$. 831 f. zu Buche. Dagu M. STOCK, in: W. HOFFMANN-RIEM (Hg.), Rundfunk im Wettbewerbsrecht,
1088, 8. 36 (47 ff.). Darauf wird surltckzukommen sein.

9) Vgl. BVerfGE 73, 5, 164 ff. Dazu M. STOCK, NJW 1987, §. 217 ff.; ders., RuF 1087, 8. 6 ff.
m. w. N, '
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rechtlich unstatthaft. Dennoch standen die Zeichen nun mehr auf Deregulierung.
Das Niedersachsen-Urteil lieB auch fiir betrichtliche qualitative Abflachungen und
Verarmungen Raum. Diese Mdglichkeiten wurden im weiteren von interessierter
Seite gern in Anspruch genommen.

Der offentlich-rechtliche Rundfunk seinerseits sah sich - gleichsam im Gegen-
zug - durch das Niedersachsen-Urteil deutlich gestirkt und konstitutionell auf-
gewertet. Er wurde 1986 mit neuem Nachdruck auf seinen “klassischen Auftrag"
angesprochen und in einer entsprechenden, durchaus anspruchsvoll konzipierten
"Grundversorgungs-"Aufgabe bestitigt. Der nichtkommerzielle Anstaltsrundfunk
wurde von Verfassungs wegen mit einer Funktionsgarantie (Bestands~ und Entwick-
lungsgarantie) bedacht, wie sie dann 1987 im Baden-Wiirttemberg-BeschluB noch
weiter entfaltet, prizisiert und um Elemente einer Finanzgarantie erginzt wur-
de lO). Eine Beschrinkung der Anstalten auf mehr oder minder spirliche, sozial-
hilfeartige Grund- sowie kulturelle Nischenfunktionen 1) stelite sich hinfort
als verfassungsrechtlich eindeutig unzuliissig dar.

Im Verhiltnis von 6ffentlich-rechtlichem und privatem Rundfunk trat unter die-
sen Umstinden eine Verinderung ein: Der Gesichtspunkt der strukturellen Ungleich-
artigkeit und Disparitdt gewann an Bedeutung. Damit kam auch das eingangs er-
wihnte Antinomieproblem in groBerem Umfang zum Vorschein, Ineinem dualen Rund-
funksystem beispielsweise niedersichsischer Provenienz kénnen nach dem Nieder-
sachsen-Urteil gravierende Unterschiede und Abstufungen im programmlichen Lei-
stungsniveau entstehen. Der offentlich-rechtliche Erbfaktor kann innerhalb des
privaten Teilsystems so weit riickldufig werden, daB das Gesamtsystem aus der
Balance gerit, Komplementaritit und Konkurrenz - gerade auch als Wettkampf um
die Anteile am "Werbekuchen" - kénnen dabei irgendwie im Gemenge liegen. Was bei-
derseits forderliche, hinlinglich ausgefeilte Konzepte dualer Ordnungen betrifft,
80 ist das Niedersachsen-Urteil weit hinter das FRAG-Urteil zuriickgefallen; es
hat eine Mangellage hervorgerufen, an der wir heute noch leiden,

d) Unter rechtspolitischem Blickwinkel mag man daran denken, die hiesigen Am-
bivalenzen und modellm4Bigen Mischwerte ginzlich zu vermeiden, Man mag einfa-
che L8sungen etwa dahingehend in Erw#gung ziehen, daB3 der private Sektor dualer
Rundfunksysteme einem reinen Marktmodell vorbehalten bliebe, wohingegen auf

10) Vgl. BVerfGE 78, S. 167 ff.; 74, S. 824 {f. Zum Sachstand Ende 1987 russmmenfassend F. KUBLER,
NIW 1987, S, 2081 ff. Uber einen etwaigen Finanzgewihrleistungsanspruch niher H. BETHGE, DOV
1988, 8. 97 ff.; H.-P, SCHNEIDER/B. RADECK, Media Perspektiven 1989, S, 157 ff.

11) Vgl. das BMI-Papier, epd Kirche und Rundfunk Nr. 98 vom 13.12,1986, S. 21 ff. Ahnliche Anwand-
lungen und Tendenzen waren auch hernach noch manchmal zu bemerken, etwa bei C. DEGENHART,
ZUM 1988, S. 47 ff. Slehe auch K. SEEMANN, ZRP 1088, S. 182 ff. Anders jingst H. GOERLICH/
B. RADECK, J2 1989, S. 63 ff, Die Abhandlungen belegen die hier noch vorhandenen Diskrepantzen
und kongzeptionellen Unsicherheiten.
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dem o6ffentlichen Sektor der #ltere Integrationsrundfunk modellrein zu restituie-
ren wire. Wunschvorstellungen solcher Art mdgen z. B. bei der Monopolkommission
anklingen, wenn sie die Werbefinanzierung auf mittlere Sicht auf den Privatrund-
funk beschrinken will, fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk ein rigoroses Wer-
beverbot fordert und die ARD-Anstalten und das ZDF auf eine reine Gebiihrenfinan-
zierung verweist 12).

Dabei will jenes marktordnende Gremium allerdings auf fithlbare finanzwirtschaft-
liche Restriktionen zu Lasten des éffentlichen Sektors hinaus. Es redet einer "Auf-
gabenteilung" und "Angebotsanpassung" das Wort, derzufolge eine "Beschriankung
der o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten auf eine Mindestversorgung unter
Beriicksichtigung ihres kulturpolitischen Auftrags" stattfinden soll 13) Fir den
privaten Sektor hingegen erhofft sich die Monopolkommission einen funktions-
tichtigen und vitalen Auflenpluralismus, welcher auf wirtschaftlichem und publi-
zistischem Wettbewerb beruhen soll - angesichts der heutigen medienwirtschaftli-
chen Realitdten doch wohl eher eine Illusion.

So eingefédelt, kénnte eine modellmiBige Vereinfachung und Generalbereinigung
auch fiir duale Rundfunksysteme im ganzen bedenkliche Folgen haben. Fehlentwick-
lungen, wie sie auf dem Boden des Niedersachsen-Urteils mdglich sind, kénnten
dadurch in Gang gesetzt und beschleunigt werden, ungefihr wie folgt:

Im privaten Bereich wiirde ein primir wirtschaftsrechtlich-unternehmerisch kon-
zipiertes, als solches insb. kartellrechtlich umhegtes Mediengrundrecht presse-
rechtlicher Prigung (Gewerbe- und Tendenzfreiheit) hervortreten; nach und nach
wiirde es sich durchsetzen und endlich vielleicht allein die Szene beherrschen.
Fiir den Privatrundfunk wiirden Landesmediengesetze und Landesmedienanstalten mit
der Zeit entbehrlich werden. Denn die legislatorischen Zustindigkeiten wiirden in
diesem Fall an die Europdische Wirtschaftsgemeinschaft und den Bund abwandern 14).
Die Funktionsnachfolge der Landesdachanstalten wiirden, soweit davon {iberhaupt

12) So unter Anknitpfung an frithere Empfehlungen kiirzlich wieder das Siebente Hauptgutachten der
Monopolkommission 1986/87, BT~Drucks. 11/2677 vorn 19,7.1988, Tzn. 589 {, Siche anch H. GREIFFEN-
BERG, in: E.-J. MESTMACKER (Hg.), Offene Rundfunkordnung, 1088, S, 811 (338 ff.).

13) Vgl. Siebentes Hauptgutachten (FN 12), Tzn. 687 ff, Dort wird auch der bisherige, der inneren
Konstitution des Gesamtpregramms entsprechende Charakter der Rundfunkgebithr als Gesamtgebtihrin
Frage gestellt, Siehe demgegeniiber etwa BVerfG ZUM 1988, S. 532, Die Monopolkommission ist sich
darliber im klaren, daB ihre Vorschlige mit der Verfassungsrechtsprechung nicht vereinbar sind.
Sie scheint es auf eine weitere Karlsruher Kurskorrektur in Richtung Marktmodell anzulegen.

14) Zu den europarechtlichen Dimensionen des Gegenstandes etwa W. HOFFMANN-RIEM, in: ders. (FN 8),
S. 201 ff. = RuF 1988, §8. 6 ff,; M. STOCK, RuF 1989, Heft 2-3, demnichst. Anders
jingst wieder 1. E. SCHWARTZ, EuR 1989, 5. 1 ff; E.-J. MESTMACKER, in: ders. (FN
12), 8. 9 ff.; M. BULLINGER, ebd. S. 45 ff. Zum gegenwlrtigen Sachstand hins.
der EG-Fernsehrichtlinie Funk-Korrespondens Nr. 22 vom 2.6.1989, 8. 11 f. Vor dem
BVerfG ist insoweit ein Antrag der Bayer. Staatsregierung nach Art. 93 I Nr. 8 GG
anh#ingig, dem sich die anderen Bundeslinder (bis auf Niederaachsen) anschlieBen wollen.
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noch die Rede sein kdnnte, die EG-Kommission sowie sonstige Organe und Behor-
den der Wirtschaftsverwaltung antreten, zumal das Bundeskartellamt 15). Der Lan~
desrundfunkhoheit wiirde schlieSlich nur noch der ¢ffentlich-rechtliche Rundfunk
unterfallen; auf ihn wiirde sich die rundfunkspezifische Tradition zuriickziehen,
Landesrundfunkrecht und europ#isches bzw. Bundeswirtschaftsrecht wiirden mithin
auseinandertreten und nach innen jeweils allein das Feld behaupten. In ihrem
duBeren Neben- und Gegeneinander wiirden sie eine duale Ordnung neuer, deutlich
antagonistischer Art hervorbringen: EG/Bund vs. Linder, Wirtschafts- vs. Kultur-
recht, Gewerbe- und Tendenzfreiheit vs. Medienfreiheit, Marktmodell vs. Inte-
grationsmodell.

Das wire eine wettbewerbliche Konfrontation, welche jenachdem als reizvoll oder
schrecklich empfunden werden mag. Damit wire der Weg von der "positiven" zur
“negativen Ordnung" 16) schon betreten, und er wire so weit zurickgelegt, daf3
u. U. verderbliche Folgen zu gewirtigen wiren: Zunichst ein Gigantenkampf i. S.
von "dualer Unordnung", Fremd- bzw, Selbstkommerzialisierung, Vernichtungswett-
bewerb etc., und am Ende womdglich etwas ganz anderes, nimlich ein hochkonzen-
triertes monistisches Marktrund funksystem als Sieger. Ein so beschaffenes pri-
vates Monopolsystem wiirde das duale System ablésen und dem offentlich-rechtli-
chen Rundfunk ein Ende bereiten 17).

Das wire eine Art Goétterdimmerung. Seit dem Niedersachsen-Urteil sind man-
cherlei Lesarten von Unsterblichkeit/Sterblichkeit im Schwange. Das Urteil hat
wohl auch entsprechende fatale Geliiste und tiefe Angste emporkommen lassen. Das
zeigt zur Geniige: Dies wire ein Irrweg. Um dergleichen zu vermeiden, wird man
gut daran tun, sich wieder auf den partnerschaftlichen Ansatz des FRAG-Urteils
zu besinnen. Das Antinomieproblem wird sich am ehesten l0sen lassen, wenn wir
s0 weit wie moglich zu den Grundsdtzen des FRAG-Urteils zuriickkehren, Dazu noch
ein paar Erluterungen im Blick auf den Gang der Dinge in Nordrhein-Westfalen,

15) Uber den heutigen kartelirechtlichen Streitstoff hins. des &ff.-rechtl. Rundfunks informieren
W. HOFFMANN-RIEM, in: ders. (FN 8), 8. 18 ff., sowie weitere dortige Beitrtige. Zu dem Streit
{iber den sog. Globalvertrag KG WuW/E OLG S, 4267 ff. Die Sache wird wahrscheinlich tiber den
BGH an das BVerfG gehen. - Zu neuen Aktivititen des BKartA im privaten Rundfunkwesen in N.-W.
M. STOCK, AfP 1989, demni#chst. Dort auch weitere diesbesiigliche Stellungnahmen. Auch damit
wird sich das BVerfG evtl. su befassen haben.

16) Auf einer "positiven Ordnung" beharrt bekanntlich BVerfGE 57, S. 820; betontermaBen ebenso zgu-
letzt BVerfGE 74, S. 324.

17) Solche Verfallserscheinungen kiindigen sich zumal dort an, wo Funktionsgarantien zugunsten von
ARD/ZDF als "Ewigkeitsgarantien" glossiert werden (was wohl den Wunsch nach Sterblichkeit aus-
drilekt). Vgl. W. SCHMITT GLAESER, DOV 1987, S. 887 if. Beide Seiten scheinen von der jeweils
anderen das Schlimmste gu befitrchten. Nther M. STOCK, RuF 1989, S. 116 ff,, zu P. SELMER,
Bestands- und Entwicklungsgarantien fir den 8ff.-rechtl. Rundfunk in einer dualen Rundfunkord-

nung, 1988,
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3. Ein Losungsvorschlag aus nordrhein-westfilischer Sicht

In Diisseldorf hat man seit 1985 mit dem neugefaBBten WDR-Gesetz 18) und dem
Landesrund funkgesetz 19) einen eigenen, zum Teil recht originellen und bis heute
umstrittenen 20) ordnungspolitischen Weg beschritten. Das nordrhein-westf#lische
Rundfunkrecht betont im Verhiltnis von 6ffentlicher und privater Seite nach wie
vor mehr die Ahnlichkeiten und Affinititen. Hinsichtlich des landesweiten (und
von hier aus ggf. nationalen und internationalen) Privatrundfunks sucht es sich
noch im wesentlichen an den Balancegedanken des FRAG-Urteils zu halten. In der
Frage der inneren Konsolidierung dualer Systeme lassen sich aus den neuen Kodi-
fikationen manche Anregungen und Denkanstdf3e gewinnen.

a) Wenn es um einen stabilen, dauerhaft funktionstiichtigen rechtlichen Rahmen
fir duale Rundfunkordnungen geht, muf} besondere Aufmerksamkeit dem éffentlichen
Sektor gelten. In dem WDR-Gesetz von 1985 driickt sich das Bestreben aus, den
Offentlich-rechtlichen Rundfunk - gerade auch im Hinblick auf kiinftige Konkur-
renzlagen - funktionell zu ertiichtigen und bei Kréften zu halten (sc. Funktions-
garantie). Unter diesem leitenden Gesichtspunkt wird der Aufgabenbestand der An-
stalt prizisiert und erweitert, bis zu einer ausgeprigt unternehmerischen Kom-
ponente hin 21). Um so mehr tritt daraufhin allerdings auch das Bediirfnis nach
Kontinuitdt und Selbstvergewisserung hervor, d. h. nach einer spezifischen, auf
die groBen alten Ideen und Grundwerte des deutschen Rundfunkverfassungsrechts
zuriickgehenden Corporate Identity. Den Tanz um das Goldene Kalb mdgen andere
vollfithren - der Integrationsrundfunk kann daran nicht teilnehmen, er gehdrt
einer strengeren Religion an. Dabei sollte er auch bleiben.

Die ARD-Anstalten und das ZDF haben es extern und intern mit einem Marktprin-
zip zu tun, welches ihnen an sich wesensfremd ist. Jenes fremde Prinzip ist
nun aber nach und nach auch in ihren Bereich vorgedrungen. Die Anstalten sehen
sich wachsenden 4ufleren und inneren Anfechtungen ausgesetzt 22). Unter diesen
Umstinden wird man in den Funkhiusern gut daran tun, sich wieder iiberall an die
eigentliche Berufung des Rundfunks zu erinnern, nimlich an den "Medium- und

18) Jetzt i. d. F. der Bekanntmachung vom 11.1,1988 (GVBL N.-W., 8. 27).

19) Rundfunkgesets fir das Land Nordrhein-Westfalen (LRG NW), jetzt i. d. F. der Bekanntmachung
vom 11.1.1988 (GVBL. N.-W. 8. 6), gelindert durch Gesetz vom 18.12.1988 (GVBL. N.-W. S. 494).
Daneben ist insb. der Rundfunkstaatsvertrag (FN 7) einschitgig. Im AnschluB daran ist jlingst
der Regionalstaatsvertrag tiber die sog, Westschiene paraphiert worden, abgedr. epd Kirche und
Rundfunk Nr. 46 vom 14.6,1989, S. 19 ff.

20) Vor dem BVerfG sind seit lingerem Normenkontrollverfahren betr. Vorschriften des WDR-Gesetzes
und des LRG NW anhlingig. Eine Entscheidung wird fiir 1989/90 erwartet.

21) Nsher STOCK (FN 3), S. 26 ff., 81 {ff. m. w. N. Flir weitere unternehmerische Expansion aus der
Sicht der Staatskanzlei N.-W, zguletzt W. CLEMENT, epd Kirche und Rundfunk Nr. 44 vom 7.6.1989,
S. 8 (8). Ahnlich aus ARD-Perspektive H. KELM, Media Perapektiven 1989, S. 1 ff.

22) Statt aller K. BERG, Media Perspektiven 1987, 8. 737 (740 ff.),
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Faktor-"Auftrag. Dieser "klassische Aufirag" wird wieder klar ins Auge gefaf3t und
in weitere Reformschritte umgesetzt werden miissen 23) . Man wird sich auf das kon-
zentrieren missen, was insoweit wesentlich ist; demgemifl wird man die Ressour-
cen bewirtschaften und neue Krifte sammeln miissen.

Wenn sich die engere "Medium-"Eigenschaft und die "Faktor-"Potenzen im pro-
grammlichen Alltag bewihren, werden sich die Anstalten auch in Zukunft behaupten
kénnen. Die Medienfreiheit kann dann in den Offentlich-rechtlichen Funkhiusern
heimisch bleiben. Wo sie kraftvoll und tberzeugend betitigt wird, wird sie sich
dadurch auch selbst legitimieren kénnen. Bei giinstigem Verlauf kann sie auf diese
Weise sogar auch dem Grade nach wachsen und um einiges zunehmen, etwa auf der
europiischen Ebene 24). Auf diesem Wege werden sich auch die mediendkonomischen
Voraussetzungen von Bestand und Entwicklung am ehesten sichern lassen 25).

b) Das wire wichtig und wiinschenswert gerade auch im Blick auf den privaten
Sektor, und damit auf die Binnenverhiltnisse in kiinftigen dualen System im gan-
zen,

Zwischen offentlich-rechtlichem und privat-kommerziellem Rundfunk besteht
nun einmal gleichsam von Natur aus ein Spannungsverhéltnis. Dies ist eine Pola-
ritdt, aus der manches Neue und Niitzliche hervorgehen kann - vorausgesetzt,
man weifl damit sinnvoll zu verfahren und meidet aggressive Zuspitzungen und Ex-
zesse. Ebensowenig sollte man sich allerdings auf vordergriindige Harmoniebediirf-
nisse einlassen. Der Disseldorfer Landesgesetzgeber hat die bequemen und schlaf-
fen, einseitigen Deregulierungswiinsche denn auch bislang unerfiillt gelassen. Er
hat sich davon weiter nicht beeindruckt gezeigt und statt dessen eine wohlerwo-
gene Grundentscheidung im Geiste des FRAG-Urteils getroffen: Das 6ffentlich-
rechtliche Erbe soll beim bisherigen Rundfunk ungeschmilert bleiben. Das LRG NW
will auch hier auf meinungs- und spartenméBige innere Vielfalt hinaus, ungefihr
2 la WDR-Gesetz; es dringt auf eine beiderseitige hohe Programmgqualitdi 26), Mit

28) Etwas nther STOCK (FN 1), unter IV 8. Aus WDR-Optik F. NOWOTTNY, in: SPD-Landtagsfraktion
N.-W. (Hg.), Forum "Medien in Nordrhein-Westfalen - Impulse ftir Wirtschaft, Kultur und Demokra-
tie", o.J. (1989), S. 56 ff. Anders die "Konvergenzthese" von CLEMENT (FN 21), 8. 8 f., die
auf "das homogenisierte und identit4tsstiftende Kongept des Entertainments" abstellt. Das fithrt
bei C. auch zu voreiligen Relativierungen des "Grundversorgungs~"Begriffs.

24) Diesbeziiglich wird in N.-W. vor allem an die kiinftige Westschiene (FN 19) gedacht. Uber sonstige
Dimensionen von "Europsisierung” STOCK (FN 14), filr ein europ. duales System.

25) Nutigenfalls wird an eine effiziente, auch gegen parteipolitischen MiBbrauch abgeschirmte Autono-
misierung der Gebilhrenfestsetgungshoheit zu denken sein. Diese avancierte Idee kénnte aber
wohl nur wieder mit Hilfe des BVerfG durchdringen. Vgl. den Vorlagebeachlu8 des BayVGH JZ 1989,
S. 242 {f. m, Anm. W. HOFFMANN-RIEM. Nur unter dieser Bedingung kann ein finanzwirt-
schaftliches Trennungspringip i. S. der Monopolkommission (oben 2 d) Uberhaupt diskutabel er-
scheinen. Dabei wire auch zu prilfen, ob ein von Bkonomisch-werblicher Konkurrens abgekoppelter
publizistischer Wettbewerb, wie er wohl im Baden-Wilrttemberg-Beechluf intendiert wird (FN 8),
auf lingere Sicht und in grsBerem MaBstab praktikabel whre.

26) Niher M, STOCK, Neues Privatrundfunkrecht, 1987, S. 18 ff.
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der Konkretisierung und Durchsetzung der gesetzlichen Anforderungen betraut es
die Landesanstalt fiir Rund funk Nordrhein-Westfalen (LfR ). Diese 6ffentliche Dach-
anstalt steht dem privaten Rundfunksystem vor und stellt damit so etwas wie ein
Pendant zum WDR dar. Die entsprechende #uflere Polaritiit (Integration/Markt) kehrt
daraufhin in abgewandelter Form auch innerhalb des privaten Teilsystems selbst
wieder. Daraus wire nun tatsichlich etwas Eigenes, Sehenswertes zu machen.

In diesem Ansatz mag sich das Land mittlerweile auch durch den Baden-Wiirttem-
berg-Beschluf3 bestitigt und bestirkt sehen. Darin stellt das Bundesverfassungs-
gericht den Gesichtspunkt der oOffentlich-privaten “publizistischen Konkurrenz"
besonders heraus 2/). Darunter versteht das Gericht offenbar einen Jjournalisti-
schen Qualitdtswettbewerb, und es denkt dem 6ffentlich~rechtlichen Rundfunk wohl
auch eine entsprechende Anreiz- und Vorbildfunktion in dualen Ordnungen zu. Da-
zu wiren die Anstalten anhand ihres bisherigen Qeuvres evtl. wirklich imstan-
de 28). m ibrigen beriihrt sich dies auch mit gewissen jilngst zu bemerkenden
Anzeichen fir ein beginnendes Umdenken auf privater Seite: Dort wird der Quali-
titsbegriff schon gelegentlich enttabuisiert; qualitative Parameter werden erst-
mals ernstlich in Betracht gezogen 29). "Qualititsoffensive" und “qualitative
Nachriistung" mégen iiber kurz oder lang sogar bundesweit Anklang finden; dies mag
geradezu zur Losung des Tages werden.

¢) Dabei gibt indes eines zu denken: Die Definitionsmacht wollen die Privaten
in der Regel dem Markt iiberlassen bzw. im eigenen Hause behalten. Landesmedien-
gesetze und Landesmedienanstalten will man tunlichst auf Distanz halten 30). Nach
Verfassung und Gesetz dagegen kann der fragliche Qualititsbegriff nicht ohne
weiteres dem Walten der Marktkrifte bzw. dem Gutdiinken der Veranstalter anheim-
gegeben werden. Vielmehr muB er auch als rundfunkrechtlicher Rechtsbegriff ent-
faltet und programm-, organisations-, verfahrensrechtlich etc. operationalisiert
werden. Einerseits Marktsteuerung, andererseits aber auch anstaltlich-&ffentli-
che Initiative und Gegensteuerung (Selbststeuerung) - beides mufl nach der Karls-
ruher Judikatur sein, und beides muf unter einen Hut gebracht werden. Das be-
trifft vor allem auch Funktion und Struktur der Landesmedienanstalten, Dachan~

27) Vgl. BVerfGE 74, S. 331 ff. Dazu STOCK (FN 8), 8. 47 ff.,, auch {iber Konkurrengaspekte der "Grund-
versorgung”. Hier stellen sich zahlreiche nicht gang einfache, derzeit noch ungeklsirte Fragen.

28) Siehe oben 1b.

20) Siehe etwa M. LAHNSTEIN, in: Arbeitskreis Werbefernsehen der dt. Wirtschaft (Hg.), Buropafern-
sehen und Werbung, 1987, 8. 121 ff.; M. WOSSNER, in: SPD-Landtagsfraktion N.-W. (FN 23},
$. 10 ff. In jur. Umsetzung Shnlich M. NIEWIARRA/R. FRAENKEL, NWVBI. 1988, S. 38 ff. Vgl.
auch schon P. LERCHE, in: Verhandlungen des 56. DJT, Bd. 11, 1086, S, O 388 (42 11.).

30) Siehe nur LAHNSTEIN (FN 29). Die abwehrende Attitlide pflegt im politischen Raum viel Verstind-
nis zu finden. Im Zeichen zunehmender Standortkonkurrenz treten landespolitische Motive der

Wirtschaftsférderung in den Vordergrund, Vgl. J. RAU, in: SPD-Landtagsfraktion N.-W. (FN 23),
S. 24 ff; F. FAHRTMANN, ebd. 8, 4 ff.



AKM 191

stalten wie die LfR werden ihren verfassungsrechtlichen Ort (Art, 5 I 2 GG)
auch realiter finden und ausfilllen miissen. Sollen sie ihren Aufgaben gewachsen
sein, so bendtigen sie ein angemessenes rund funkspezifisches Steuerungspotential,
einschliefllich entsprechender Autonomiespielriume 31).

In LRG NW und LfR verkdrpert sich eben auch etwas von der deutschen rund-
funkrechtlichen Traditionslinie, hier: von WDR-Gesetz/WDR. Und es gibt immer
noch Verlagshiuser und Multimedia-Unternehmen, welche dieses 6ffentliche Ele-
ment scheuen und irgendwie darum herumzukommen hoffen. Sie schiitzen nun ein-
mal - was ja leicht zu verstehen ist - das presserechtliche Herkommen weit
hdher. Wenn es nach ihnen ginge, wiire das Printmodell in mehr oder minder rei-
ner Form auch im privaten Rundfunk einzufithren. Dieser #ltere, undifferenzierte
Standpunkt spielt in Medienpolitik und Medienrecht nach wie vor eine erhebliche
Rolle. Wann wird man sich nun dazu verstehen, davon abzulassen? Will man erst
noch die nichsten Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts abwarten? Wird
man sich dann bereitfinden, den vermittelnden Karlsruher Grundgedanken aufzugrei-
fen, ihn als Dauerldsung zu akzeptieren und auch selbst zu seiner Verwirklichung
beizutragen? So weit sind wir gegenwirtig noch nicht. Hier gibt es noch viele
Fragezeichen 32).

81) Etwas mehr daritber im Blick auf N.-W. bei STOCK (FN 16). Dazu jetzt die materialreiche Sammlung:
Presse- und Informationsamt der Landesregierung N.-W, (Hg.), Rundfunkaufsicht, Bde. I-III, 1989.

32) Demnach ist auch mit hinfilligen dualen Systemen (oben 2 d) zu rechnen. Um so mehr behalten
auch die dergeit in N.-W. entstehenden grundsitzlichen Alternativen (WDR-Kooperationsmodell,
Zwei-Sﬁulen-ModeIl) ihre Bedeutung. Dagu M, STOCK, Weiterbildung und Medien, Heft 4, dem-
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néchst,



