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Das vierte Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts: Kontinuitit oder Wende?

Aus Anlap der verfassungsrechtlichen Uberpriifung des Niedersich-
sischen Landesrundfunkgesetzes hat das BVerfG jiingst zu zahlrei-
chen bislang strittigen Fragen des Privatrundfunkrechts Stellung ge-
nommen. Das neue Grundsatzurteil (in diesem Heft S. 239) wendet
sich erstmals auch den medienckonomischen Voraussetzungen gegen-
stindlicher und meinungsmdpiger Vielfalt zu. Es stellt aktuelle
Trends in Rechnung, welche auf eine verstarkte Kommerzialisie-
rung und Internationalisierung hindeuten. Davon wird eine merkli-
che Abflachung der Programmaqualitit befiirchtet. Unter diesen Um-
stiinden fapt das Urteil auch die derzeit entstehenden dualen Rund-
Sunksysteme genaver ins Auge. Zwischen dem Gffentlichrechtlichen
und dem privat-kommerziellen Rundfunk soll eine Art Atbeitstei-
lung und qualitative Abstufung Platz greifen kinnen. Mit Riicksicht
darauf werden die zwingenden Mindestanforderungen an die Priva-
ten. nunmehr gesenkt. Sie werden niedriger als im Rundfunkurteil
von 1981 — FRAG-Urteil — angesetzt. Wie weit diese Kurskorrek-
tur im niheren geht, wird noch eingehender Untersuchung bediirfen.
Der folgende Beitrag gilt — ausgehend von den Grundsitzen des
FRAG-Urteils — einer ersten vergleichenden Analyse des jetzigen
Karlsruher Ansatzes.

I. Einleitung: Medienpolitische Rahmenbedingungen,
erste 6ffentliche Resonanz

Mit Urteil vom 4. 11. 1986' hat das BVerfG iiber Fragen
der VerfassungsmiBigkeit des Niedersichsischen Landes-
rundfunkgesetzes? entschieden. Das Niedersachsen-Urteil
stellt sich nach der iiblichen Zihlung als viertes rundfunk-
rechtliches Grundsatzurteil dar und schlieBt sich damit an das
erste’, zweite* und dritte® Rundfunkurteil (1961/1971/1981)
an. Der bisherige Zehnjahresrthythmus hat sich damit schon
halbiert. Demnichst wird er sich, sei es auch nur voriiberge-
hend, noch weiter verkiirzen und evtl. auf wenige Monate
verringernS. Das Gericht sicht sich gehalten, 6fter und schnel-
ler als bislang zu agieren, und es sieht sich dabei vor Problem-
lagen und Steuerungsbediirfnisse gestellt, welche vielfiltiger
und komplexer sind als in frijheren Zeiten.

_In Medientechnik, Medienwirtschaft und Medienpolitik bietet sich seit
einigen Jahren ein immer wieder kurzfristig wechselndes, nach wie
vor sehr uniibersichtliches Bild. Dafiir sind diverse Bestandssiche-
rungs- und MarkterschlieBungsinteressen, konkurrierende machtpo-
litische Ambitionen; von Land zu Land unterschiedliche, zum Teil

disparate und inkompatible ordnungspolitische Ansitze etc. kenn-
zeichnend. Alles dies iiberkreuzt und verkniuelt sich in der Weise,
daB der Spielraum der Mediengesetzgebung zusehends enger geworden
ist. Das neue Medienrecht leidet denn auch vielfach an entsprechen-
den inhaltlichen Schwichen. Sein regulatives Vermogen ist oft ge-
ring, auch wo die Paragraphenzahl hoch ist. Ministerprésidentenkon-
ferenz und Landesgesetzgebung zeigen sich den steigenden Anforde-
rungen hiufig nicht gewachsen, wobei auch gravierende konzeptio-
nelle Unsicherheiten und Theoriedefizite zu bemerken sind. Man
operiert dann nur noch auf Sichtweite und sucht den jeweils gerade
aktuellen, besonders dringlichen Regelungsbedarf irgendwie zu be-
friedigen, z.B. durch relativ weitmaschige Versuchs- und Erpro-
bungsgesetze und durch allerlei staatsvertragliche Provisorien. Auch
der kooperative Foderalismus funktioniert im Medienbereich zur Zeit
nur noch mithsam. Man befindet sich immer wieder auf der Suche
nach dem groBten gemeinsamen Nenner und {ibt sich im gemeinsa-
men muddling through.

Wenn diese Politik der Provisorien und kleinen Kompromisse ein-
mal allzu lang auf der Stelle tritt, pflegen sich die Blicke auf das
BVerfG als ,,Ersatzgesetzgeber* zu richten. Auch aus anders gelager-
ten, bald landesinternen, bald linderiibergreifenden strukturpoliti-
schen Problemen und Kontroversen gehen ncucrcgngs in groBerer
Zahl Anrufungen des BVerfG hervor. Unterdessen z2igt sich auch die
Medienrechtswissenschaft — sei es als Instanz wissenschaftlicher Poli-
tikberatung oder sei es als BezugsgroBe einer wissenschaftsorientier-
ten Verfassungsjustiz — nicht recht bei Kriften. Die scientific commu-
nity ist auch ihrerseits in hohem Grad dissoziiert, fraktioniert und in
Richtungsstreitigkeiten verwickelt.

Der besorgte Beobachter wird sich nun fragen: Wie steht es
unter diesen Umstinden mit der sachlichen Kontinuitdt und
integrativen Substanz der Rechtsprechung zur Rundfunkfrei-
heit? Das Niedersachsen-Urteil ist bereits dahin gedeutet
worden, damit habe sich das BVerfG ,,aus der vorderen
SchuBlinie der medienpolitischen Auseinandersetzung zu-

1) NJW 1987, 239 (in diesem Heft) = EuGRZ 1986, 577 (Niedersach-
sen-Urteil). Im folg. wird nach dem amtl. Umdruck zitiert.

2) Ges. v. 23.5. 1984 (GVBI S. 147) (im folg.: NdsLRG).

3) BVerfGE 12, 205 = NJW 1961, 547 (Fernseh~Urteil).

4) BVerfGE 31, 314 = NJW 1971, 1739 (Mehrwertstener-Urteil). -

5) BVerfGE 57, 295 = NJW 1981, 1774 (FRAG-Urteil). :

6) In Aussicht stehen insb. Entscheidungen zu dem Landesmedienge- -
setz Baden-Wiirttemberg v. 16, 12, 1985 (GBI S. 539) sowie zudem neuen - -
WDR-Gesetz v. 19.3. 1985 (GVBI §.237). Vgl. nur A. Hesse, ZUM
1986, 1311f. ) : b
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riickgezogen®, es habe der Linderpraxis einen ,,neuen politi-
schen Spielraum® eréffnet’. Wenn man von dem martiali-
schen Tonfall absicht, kénnte sich darin ungefihr folgende
Annahme ausdriicken: Die obersten Richter seien der jetzigen
héheren Beanspruchung und schnelleren Gangart aus dem
einen oder anderen Grund iiberdrissig geworden. Sie suchten
sich jenen diffizilen letztinstanzlichen Steuerungsaufgaben,
die ihnen im Medienverfassungsrecht nun einmal zugewach-
sen sind, in gewissem Umfing zu entzichen und nihmen
darauthin eine Kurskorrektur vor. — Das allerdings wire ein
Befund, der zu denken gibe. Denn dadurch wiren gewisse
funktionelle Abschwichungen auch in Karlsruhe indiziert.
Fiir den Privatrundfunk wiirde das nach Lage der Dinge ein
Mehr an marktmiBiger Freizigigkeit und Deregulierung be-
deuten. Es ist nun zu priifen, ob die erwihnte Deutung zu-

trifft.

II. Zum bisherigen Gang der Verfassungsrechtspre-
chung

Das Niedersachsen-Urteil nimmt u. a. auf das Fernseh-Ur-
teil von 1961 Bezug, daneben und vor allem auf das FRAG-
Urteil von 1981. Die bisherige Linie der Judikatur erscheint in
sich schliissig, konsistent und gleichwohl flexibel.

1. Das erste Fernseh-Urteil

In dem Fernseh-Urteil hatte das BVerfG noch ausschlieB-
lich das sog. Integrationsmodell® vor Augen, wie es fiir den
westdeutschen Nachkriegsrundfunk bestimmend geworden
‘war. Zwar wird in dem Urteil neben der — damals allein
vorhandenen - offentlichrechtlichen auch eine privatrechtli-
che Rundfunkorganisation fiir verfassungsrechtlich zulissig
erklirt. Jedoch scheinen die diesbezliglichen niheren Direkti-
ven’ darauf hinauszulaufen, daB auch ein etwaiger Privat-
rundfunk an den iiberkommenen Standarden des Anstalts-
rundfunks orientiert, also materiell-Gffentlich ausgestaltet
sein sollte. Ein materiell-privater Rundfunk im heute geliufi-
gen Sinn, nimlich ein auf eine presseihnliche (positive) Ten-
denzfreiheit gegriindeter, privatwirtschaftlich betriebener,
durch Werbeeinnahmen finanzierter und dergestalt kommer-
zieller Rundfunk lag damals wohl noch auBer Sichtweite.

In dem Mehrwertsteuer-Urteil behielt das BVerfG diesen
rigorosen Ansatz noch im wesentlichen bei. Den Auftakt fiir
weitreichende Neuerungen gab das Gericht dann aber 1981.

2. Das FRAG-Urteil

a) Im FRAG-Urteil wird im Hinblick auf mégliche Moda-
lititen der Vielfaltsicherung die — der presserechtspolitischen
Vorgeschichte um 1970 entstammende ~ Unterscheidung von
Binnen- und Aufenpluralismus aufgegriffen. Das Urteil ver-
steht sich allerdings keineswegs dazu, im Rundfunkbereich
fiir ein presseihnliches reines Marktmodell griines Licht zu
geben. Vielmehr liBt es auf privatrechtlichem Boden neben
einem reinen Integrationsmodell definitiv und auf die Dauer nur
ein sog. Koordinationsmodell' zu, niherhin wie folgt:

Bei letzterem Modell ist an einen Zwischentypus gedacht,
bei dem auch fiir gewisse materiell-private Elemente Raum

~sein kann. Ein Koordinationsrundfunk vertrigt auch eine be-

- grenzte Tendenzfreiheit, und er kann auch kommerzielle Ein-

‘schlige aufweisen. Von einer Einbeziehung dkonomisch-pu-
blizistischer Marktkrifte verspricht sich das Urteil freilich
nicht nur Gutes. Es befiirchtet davon auch disfunktionale,
den Programmauftrag gefihrdende Einwirkungen und sucht
- dem einen Riegel vorzuschieben. Insoweit beharrt es auf tief-
- greifenden, strukturell wirksamen vorbeugenden gesetzli-
chen Vorkehrungen. Unter diesem Gesichtspunkt kniipft es
an die cigenartige innere Dialektik von Einzelprogramm und
Gesamtprogramm und von Veranstalter und Anstalt an. Das
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FRAG-Urteil beharrt darauf, daB das programmliche und or-
ganisatorische Gesamtgebilde materiell-6ffentlichen Charakter
behilt. Denkt man diesen subtilen Ansatz zuende, so ergibt
sich: Das jeweilige private Gesamtangebot muBl einem ent-
sprechenden Gesamtprogramm des bisherigen 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks funktionell gleichwertig sein. Binnen-
wie auch auBenpluralistische private Rundfunksysteme mis-
sen zu dem pressespezifischen Marktmodell so viel Abstand
wahren, daB diesem Aquivalenzgebot Gentige getan werden
kann. VerfassungsmiBige Privatrundfunkgesetze missen
demnach das reine Marktmodell im Gesamtresultat in die Di-
stanz riicken und sich in der Nihe des bisherigen Integra-
tionsmodells (ARD/ZDF) halten'!.

b) So verstanden, bleibt das dritte Rundfunkurteil im Ergebnis voll
und ganz auf der Linie des ersten und zweiten Urteils. Es hiit in den
wesentlichen Punkten an der rundfunkspezifischen Tradition fest und
erdfinet dennoch einigen Spielraum fiir Experimente und Reformen,
wie sie im Zeichen der neuen Techniken moglich geworden sind.
Anhand dessen 148t sich nunmehr auch ein weiteres, 1961 und 1971
noch nicht deutlich wahrgenommenes Problemfeld erschliefen. Im
FRAG-Urteil geht es der Sache nach auch schon um die Problematik
des Neben- oder Gegeneinanders von privatrechtlich-kommerziellem
und Sffentlichrechtlichem Rundfunk im Rahmen sog. dualer Systeme.
Denn die auf deren privater Seite obwaltenden Verhiltnisse (Regulie-
rung/Deregulierung) wirken sich indirekt immer auch auf die 6ffent-
liche Seite aus, et vice versa. Eine presseihnliche Vollprivatisierung
auf dem einen Sektor wiirde auf dem anderen schwerwiegende, hier-
zulande neuartige Konkurrenzprobleme hervorrufen. Sie wire dazu
angetan, ein so geartetes duales System insgesamt ins Schlingern zu
bringen und in eine gefihrliche Schriglage zu versetzen. Darauf wird
zurlickzukommen sein. Vorerst sei festgehalten: Vermdge obigen
Gleichwertigkeitsprinzips lassen sich solche Unzutriglichkeiten und
krisenhaften Verliufe chne weiteres abwenden'?.

¢) Dem wohlverstandenen FRAG-Urteil wohnte also die
Fihigkeit inne, die ,,normative Kraft der Verfassung“13 ans
Licht zu bringen und sie auch unter verinderten faktischen
Umstinden voll zu entfalten. Im nachhinein erweist sich das
Urteil als ein seltener Gliicksfall verfassungsgerichtlicher Ju-
dikatur. Es stellt sich als anspruchsvoll, hochrangig und gera-
dezu weise dar. Es hat auch schlichtende, integrierende Qua-
litit, und zwar ohne daB dies auf Kosten der Essentialien des
Art. 51 GG ginge. Denn das Urteil unternimmt zwischen
rundfunk- und pressespezifischer Tradition, zwischen Inte-
grations- und Marktmodell, so etwas wie einen Versoh-
nungsversuch von Verfassungs wegen, d.h. unter Wahrung
der rundfunkrechtlichen Kontinuitit und Grundrechtssub-
stanz.

7) So aus bayer. Sicht Hartstein, epd Kirche und Rundfunk Nr. 91 v.
19.11. 1986, S. 4. Ginzlich anders aber z. B. aus hess. Sicht Giani, Vor-
wirts Nr. 45 v. 8.11. 1986, S. 45. Auch das sonstige erste Sffentliche
Echo des Urt. war uneinheitlich. So gut wie alle Beteiligten und Betroffe-
nen deklarierten sich als ,»Sieger”. Nach Lerche wiederum sind alle nur
,S,z:v]eite Sieger*, nach epd Kirche und Rundfunk Nr. 88 v. 8. 11. 1986,

22?3 Vgl. Stock, Zur Theorie des Koordinationsrundfunks, 1981, S. 13ff,

9) Vgl. BVerfGE 12, 205 (262£) = NJW 1961, 547.

10).Vgl. Stock (0. FuBn. 8), S.13ff. Das Urt. kennt der Sache mach
wohl schon die erste einfachgesetzliche Ausprigung jenes Modells, wie si€
in dem rheinland-pfilzischen Landesgesetz iiber einen Versuch mit Breit-
bandkabel v. 4. 12. 1980 (GVBI . 229) (im folg.: AKK-G) vorlag. Dazu
Stock, Koordinationsrundfunk im Modellversuch, 1981.

11) Vgl. BVerfGE 57, 295 (319££.) = NJW 1981, 1774. Zu dieser 2. T-
strittigen ~ Deutung und ihren grundrechtsdogmatischen Implikationen
naher Stock, Medienfreiheit als FunktionsgrundR, 1985, S. 3254f., 4754%
m.w. Nachw.

12) Naher Stock, ASR 110 (1985), 2196, Zuletzt ders., epd Kirche und
Rundfunk Nr. 61 v. 6. 8. 1986, S. 3fF, ‘

13) Vgl. K. Hesse, Die normative Kraft der Verfassung,.1959-
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d) Diese groB angelegte Idee geriet freilich alsbald zwischen die
Fronten. Sie wurde in der rechtswissenschaftlichen und rechtspoliti-
schen Debatte nach und nach zerredet und schlug in den Lindern
nicht recht an. Im Zeichen anhaltender medienpolitischer Polarisie-
rung scheiterte die Ministerprisidentenkonferenz 1982/83 mit ihren
Versuchen, die scinerzeit bevorstehende Landesmediengesetzgebung
auf dem Verhandlungsweg zu harmonisieren. Daraufhin setzte jene
bis heute fortdauernde Kodifikationswelle ein, die mittlerweile zahl-
reiche im Ansatz und regulativen Anspruch verschiedenartige, tiber-
wiegend labile Privatrundfunkstatute hervorgebrache hat'.

Dies hatte auch schon erste Schritte in Richtung auf duale Rund-
funksysteme zur Folge. Als ein Problem erster Ordnung hat sich
dabei immer deutlicher die Gleichwertigkeitsfrage herausgeschilt. In-
soweit stellten sich die Gesetzgeber den Anforderungen des FRAG-
Urteils nur gelegentlich wirklich. Anfangs wurde stattdessen oft ver-
sucht, mittels isolierter Wortauslegung in dem Urteil das eine oder
andere Schlupfloch zu entdecken. Eine in sich schliissige Gesamtin-
terpretation ist so allerdings nicht zu finden. Demzufolge wurde dann
von genauen Exegesen und Analysen gern abgeschen™. Stattdessen
machte sich die Neigung bemerkbar, das Urteil unter Hinweis auf
seitherige konomisch-technische Neuerungen schon als solches in
die Distanz zu riicken'®. Unterdessen ist das Koordinationsmodell
nirgends im obigen strengen Sinn verwirklicht und gesetzgeberisch
operationalisiert worden. Auch bei dem quasiprivaten Integrations-
modell machten sich, wo es iberhaupt in Angriff genommen wurde,
in Sachen Programmauftrag und Vielfaltsicherung allerlei GroBzii-
gigkeitstendenzen geltend.

II1. Das Niedersachsen-Urteil: Kurskorrektur wohin?

1. Streitgegenstand und Karlsruher Kompromif

a) Das Niedersachsen-Urteil ist im Verfahren der abstrak-
ten Normenkontrolle auf Antrag von 201 SPD-Bundestags-
abgeordneten ergangen. Der 1984 gestellte Antrag versteht
sich vor dem Hintergrund der eben erwihnten landesrechtli-
chen Kodifikationswelle'”. Die Antragsteller greifen das Nie-
dersichsische Landesrundfunkgesetz — die erste einschligige
Dauerregelung ~ als ganzes an und beantragen, es flir nichtig
zu erkliren. Geriigt werden Fehlregelungen und Regelungs-
defizite, namentlich was die strukturelle Absicherung gegen-
standlicher und meinungsmiBiger Vielfalt betrifft.

Das Niedersichsische Landesrundfunkgesetz sieht in programmli-
cher Hinsicht ein binnenpluralistisches Ausgangsstadium vor. Es
scheint insoweit auf enge private Rundfunkmirkte und Alleinanbie-
terstellungen zugeschnitten und hat in der Hauptsache landesweite
pressecigene kommerzielle Vollprogramme im Auge. Nichtsdesto-
weniger strebt es lingerfristig eine auBenpluralistisch-marktnahe pro-
grammliche Generallsung an. In organisatorischer Hinsicht ist das
Gesetz auf einen durch eine Landesdachanstalt koordinierten und
kontrollierten, in der niheren Ausgestaltung weitgehend liberalisier-
ten AuBenpluralismus angelegt.

In dem Normenkontrollantrag wird das modellmiBige Mischkon-
zept in seiner niedersichsischen Ausprigung nun als hochgradig inef-
fizient beurteilt, Es wird als mit Art. 5 12 GG in der Lesart des
FRAG-Urteils unvereinbar erachtet. In diesem Zusammenhang wird
auch geltend gemacht, das Niedersichsische Landesrundfunkgesetz
treffe nur unzureichende Vorkehrungen gegen intra- und intermedii-
re. Machtballungen, wie sie von der derzeit im Gang befindlichen,
stetig wachsenden Medienkonzentration und Medienverflechtung zu
gewirtigen seien'®.

b) Der Antrag ist nur teilweise durchgedrungen. Das
BVerfG hat das Niedersichsische Landesrundfunkgesetz fiir
,,(in seinen Grundlinien®’ mit dem Grundgesetz vereinbar erklirt
und nur eine Reihe von Einzelbestimmungen als verfassungs-
widrig beanstandet'®. Damit. haben beide Seiten einerseits
Teilerfolge erzielt, andererseits aber auch partielle Niederla-
gen erlitten. Wie verteilen sich die Gewichte nun im einzel-
fien? Und wie steht es mit der inneren Konsistenz der Urteils-
griinde im Lichte des FRAG-Urteils?

2. Altes und Neues iiber kommerziellen Rundfunk

2) Die jetzige Karlsruher Argumentation hat den Charme
des FRAG-Urteils verloren. Sie ist im Duktus weniger ge-
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schmeidig und zielstrebig und wirkt cher uniibersichtlich,
manchmal auch zégernd, verschliisselt, sprode, kaum diskur-
siv. Statt der bisherigen grofien Linie findet sich nun — in den
Nuancen von Abschnitt zu Abschnitt verschieden — ein mehr-
facher, nach Art und Richtung wechselnder Zugriff. Die Fall-
substanz wird in mehreren Anliufen, ungefiahr nach Art einer
Stiickwerkstechnik, angegangen. Das neue Urteil lift ein er-
hebliches MaB an beiderseitiger Konzilianz und Riicksicht-
nahme erkennen. Dabei wird auch den mittlerweile gegebe-
nen fragwiirdigen Fakten Tribut gezollt?. Der iiberlegene,
streng normative Schlichtungs- und Konkordanzgedanke des
FRAG-Urteils wird leider nicht mehr ganz durchgehalten.
Von einer Kehrtwendung wird man nicht sprechen konnen,
ebensowenig indes von voller Kontinuitit. Das BVerfG trigt
dem Umstand, daf3 das FRAG-Urteil in Lindern wie Nieder-
sachsen nicht recht rezipiert und nachvollzogen worden war,
in gewissem Umfang Rechnung und nimmt eine entspre-
chende Kurskorrektur vor.

b) Der jetzige allgemeine Vorlauf” bleibt in den Bahnen des
ERAG-Urtteils. Ander funktionalen, von der ,, Medium- und Faktor-“
Aufgabe ausgehenden Herleitung und Verdeutlichung des Inhalts der
Rundfunkfreiheit wird festgehalten. Der entsprechende Programm-
auftrag wird in gegenstindlicher und meinungsmiBiger Hinsicht
nach wie vor anspruchsvoll und umfassend konzipiert. Auch die bis-
herige iibergreifende, &ffentlichrechtliche und  privatrechtliche
Rechtsformen sowie binnen- und auBlenpluralistische Vielfaltmodi
verbindende Klammerfunktion des ,, Allgemeinen Teils“ scheint hier
beibehalten?. Neben einem veranstalterinternen organisatorischen
Binnenpluralismus werden auch extern-interne Mischmodelle i la
Niedersachsen als grundsitzlich statthaft erachtet, was ebenfalls

14) Vgl. Stock (o. FuBn. 11), S. 378ff. Dazu die von der Jur. Kommis-
sion ARD/ZDF erstellte Synopse (Stand: 31, 7. 1986), Media Perspekti-
ven Dok. 111/1986, 125ft.

15) So mégen manche vor und auf dem 56. DJT 1986 laut gewordenen
Stimmen zu verstehen sein, etwa Tettinger, JZ 1986, 809; Schardt, Ztschr.
fiir Urheber- und Medienrecht/Film und Recht — ZUM — 1986, 429.
Ausweichend i. S. eines Riickzugs auf ein semantisches Tabu Schmitt Glae-
ser, DOV 1986, 8191f. Weit priziser, aber gleichfalls an den medienstruk-
turellen Kernfragen vorbei argumentiert Degenhart, BayVBI 1986, 581 ff.

16) Vgl. den Medienbericht '85 der Bundesregierung, BT-Dr 10/5663,
S. 80. Im {ibrigen insb. Mestmicker, Die Zeit Nr. 38 v. 12.9. 1986, S. 39
(DJT-Referat). S. auch dens., ZUM 1986, 63ff. Krit. Brinkmann, Media
Perspektiven 1986, 557ft..

17) Die heute zusitzlich interessierenden, mittlerweile auch das
NdsLRG betreffenden Struktur- und Verfassungsprobleme des bundeswei-
ten Satelliten- und Kabelrundfunks werden von dem Antrag nur mittelbar
berithrt. Vigl. Fuhr, RuF 1986, 2991f.; W. Schmidt, NJW 1986, 1792fF;
Stock, ZUM 1986, 411f. Anders Schmitt Glaeser-Degenhart, AfP 1986,
173ff. Die Verkiirzung der Perspektive hitte m.E. vermieden werden
konnen, wenn auch die rheinland-pfilzische Novellierung des AKK-G
vom 20. 12. 1984 (GVBL S. 241) vor das BVerfG gebracht worden wire.

18) Wegen des Niheren sei auf das Urt. (0. Fubn. 1), unter AlL, ver-
wiesen. Die niedersichsische Einlassung ist ebda. unter A Ill 1 zusammen-
gefaBt. Aus der begleitenden Lit.: Hoffmann=Riem, ASR 109 (1984),
304fF.; ders., AGR 110 (1985), 528ff.; ders., RuF 1986, 5ff.; Bethge, Rund-
funkfreiheit und privater Rundfunk, 1985; ders., JZ 1985, 308ff.; ders.,
DVBI 1986, 859fF. Anders Starck, ]Z 1983, 405ft.; ders., in: v. Mangoldt-
Klein-Starck, Das Bonner GG I, 3. Aufl. (1985), Art. 51, Il Rdnm. Iff,
621F. S. auch Lerche, Presse und privater Rundfunk, 1984. Zur Entstehung
des Niedersichsischen Landesrundfunkgesetzes Stolz, UFITA 101 (1985),
994f.

19) Vgl. das Urt. (o. Fubn. 1), L 3. Der Tenor enthilt einen Mingelka-
talog (Voll- oder Teilnichtigkeit, Unvereinbarkeitsbefund mit Nachbesse-
rungsauflage, verfassungskonforme Auslegung etc.), auf den im folg. nur
in groBen Ziigen eingegangen wetden kann. Es kommt hier vor allem auf
die ,,Grundlinien® an, wie sie sich nach L 1 und 2 darstellen.

20) Vgl. den , konkreten Lebenssachverhalt nach dem Urt. (o. Fubn. 1),
unter C12.

21) Vgl. das Urt. (o. Fubn. 1), unter C11.

22) Ob Art.5 12 GG Privaten ein subjektives Zugangsrecht einrium,
wird nicht mehr eigens erértert. Dies soll wohl in der Schwebe bleiben.
Das Urt. kommt dann an spiterer Stelle (0. FuBn. 1, unter Cl12'und V
1a) beilinfig und wie selbstverstindlich auf ,,die Rundfunkfreiheit” baw. .
,,die Programmfreiheit” der privaten Veranstaltér zu sprechen. Damit.
diirfte eine Grundrechtsrelevanz der Betitigung einer einmal erteilten Li- -
zenz gemeint sein. Im Detail bleibt freilich manches ungewiB. Auch das
Verhiltnis von Art. 5 12 und Art. 5 I GG wird nicht ganz durchsichtig.
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nichts Neues ist. Umstritten und klirungsbediirftig war hingegen,
welches insoweit der Einzugsbereich, d. h. die relevante BezugsgroBe
der programmlichen Anforderungen, sein kann bzw. muf. Auller-
dem waren zahlreiche weitere, die Effizienz einer derartigen extern-
internen Steuerung betreffende Grundsatz- und Einzelfragen zu kli-
ren.

¢) Von hier ab kann das Gericht den alten Kurs nicht mehr
halten. Die Abweichung beginnt damit, daB nun unverschens
die iltere, durch das FRAG-Urteil schon iiberwundene Lehre
von der ,,Sondersituation” des Rundfunks im Verhiltnis zur
Presse wiederauflebt®. Jene Denkfigur erfihrt dann einen
{iberraschenden, iuBerst prekiren Bedeutungswandel. Sie
wird jetzt auf duale Systeme bezogen und entfaltet insoweit
fiir den Privatrundfunk gewisse Liberalisierungswirkungen.
Der Deregulierungseffekt soll sich fiir die nichste Zeit noch
in bestimmten sogleich zu erorternden Grenzen halten. Die
fragliche Doktrin kénnte in ihrer jetzigen Form aber auch
vielerlei unerwiinschte Neben- und Fernwirkungen haben.
Sie enthilt ein unkontrolliertes Verinderungspotential und
verliert sich letztlich ins Ungewisse. Auf Grund dessen kann
auch die Klammerfunktion des ,, Allgemeinen Teils“ riickliu-
fig werden.

aa) Die Lehre von der ,,Sondersituation* geht auf das Fernseh-
Urteil® zuriick. Dort betrifft sie das Verhiltnis von Integrationsrund-
funk und Zeitungsmirkten. Sie dient der Rechtfertigung der genann-
ten strengen rundfunkrechtlichen Regulative (materiell-6ffentlicher
Charakter, AusschluBl des Marktmodells). Diese sollen nach dem Ur-
teil freilich nur auf Zeit gelten. Sie stehen unter einem dkonomisch-
technischen Vorbehalt rebus sic stantibus, d.h. eine lingerfristige
sachzwangartige Inklination zum Marktrundfunk bleibt dabei immer
mitgedacht. Alles Nihere lag damals jedoch noch auBer Sichtweite.

bb) Das FRAG-Urteil hat Individualisierung und Kommerzialisie-
rung als Faktoren des Wandels schon klar im Blick. Es stellt gewisse
technisch und wirtschaftlich bedingte Umbildungen des Rundfunks
vom Integrations- zum Marktmodell hin als mdglich in Rechnung
und gibt dafiir in dem oben naher bezeichneten, beschrinkten Um-
fang (Vorbehalt des materiell-6ffentlichen Charakters im Gesamtre-
sultat, Gleichwertigkeitsprinzip) den Weg frei. Der prognostische
Horizont reicht dabei jedenfalls bis in die neunziger Jahre. Insoweit
wird die Grenze des zuliissigen Strukturwandels definitiv gezogen.
Mit ihren iiberschieienden Elementen wird die Lehre von der ,,Son-
dersituation” verabschiedet™.

cc) Hiervon scheint das Niedersachsen-Urteil in unwigbarer
Weise — ohne daB dies deutlich reflektiert und dem Umfang
nach klargestellt wiirde — abzuriicken. Das Urteil greift die
fragliche Formel ohne weiteres wieder auf ~ womit auch die
gedachte innere marktmiBige Entelechie des Art. 5 12 GG
wieder grundsitzlich in Betracht zu kommen scheint?, Letz-
terer Aspekt wird allerdings ,,bis auf weiteres* zuriickgestellt
und ausgeblendet. Dies gilt dem Gericht wohl als cura poste-
rior. Fiirs erste bedient es sich der Formel in folgender Weise:

Schon im Sachstandsbericht® wird die Frage aufgeworfen, ob die
,»Sondersituation” mittlerweile dem Grade nach abgenommen habe
‘oder sogar ganz entfallen sei. Auf medientechnischer Ebene werden
bestimmte gegenwirtig noch im Gang befindliche Verinderungen
konstatiert. Deutliche Anniherungen an eine ,,Normalsituation
werden insoweit aber noch nicht gesehen. Das Gericht stellt u. a. auf
‘die fortdauernde Knappheit drahtlos-terrestrischer Frequenzen ab
und weist auf die derzeitige Ubergangslage beim Satelliten- und Ka-
belrundfunk - (geringe technische Reichweiten und Akzeptanzgrade,
nur Inselnetze, TV-SAT noch ‘nicht operationell) hin. Der Verinde-
» rung der technischen Umstinde als solcher wird daraufhin noch kein
nennenswertes Gewicht zugemessen. Imimerhin mag hier auf lingere

. Sicht ein Potential des Strukturwandels erblickt werden.

- Wet zu_riickhaltendcr fillt die Beurteilung der medienwirtschaftlichen
Entwicklung aus. Das Urteil schlieBt sich der iiblichen Einschitzung
an, wonach nur zwei oder hdchstens drei werbefinanzierte private

V-Vollprogramme auf die Daver am Markt bleiben kénnen. Die
Kostensituation beim Horfunk wird als etwas gilinstiger erachtet. Al-
in allem sicht das Urteil auf medienskonomischier Ebene aber auch
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lingerfristig keine Griinde, die fiir eine nachhaltige Liberalisierung
sprechen konnten. Dadurch wird im tibrigen auch ein etwaiger tech-
nisch bedingter Wandel gehemmt oder inhibiert. Bis hierher hat es
den Anschein, als bleibe noch alles beim alten.

Nicht ganz deutlich wird zunichst der Stellenwert eines dritten im
Rahmen obiger Fragestellung (noch ,,Sondersituation”?) eingefiihr-
ten Elements: Zu den — schon seit 1961 beriicksichtigten — 6kono-
misch-technischen Voraussetzungen und Ressourcen des Inlands-
rundfunks tritt jetzt das Phiinomen zunehmender Europdisierung und
Internationalisierang des privaten Rundfunkmarkts hinzu. Was es da-
mit auf sich hat, wird erst an spiterer Stelle erkennbar.

Erst im AnschluB an den ,,Allgemeinen Teil*“? trifft das
Urteil Anstalten, die genannten Realien niherhin auf Art. 5
12 GG zu beziehen. Dabei werden die drei erwihnten Fakto-
ren kombiniert und in iiberraschender Weise ausgewertet.
Die Diagnose fortdauernder technischer und 6konomischer
Knappheit spitzt sich nunmehr zu und schligt in eine Art
amtliches Armutszeugnis fiir den kommerziellen Rundfunk
um. Das BVerfG schreibt kommerziellen Programmen
gleichsam sachlogisch bedingte, nimlich durch gewisse pre-
kire Eigengesetzlichkeiten der Werbefinanzierung verursach-
te Unzulinglichkeiten zu. Entsprechende Abflachungen und
Verengungen werden anscheinend als zum Teil unabwendbar
erachtet. In diesem Zusammenhang kommen auch die Aus-
landsbeziige und internationalen Dimensionen der Kommer-
zialisierung wieder zur Sprache. Auch im europiischen Raum
werden inlandsrelevante, latent disfunktionale Marktdynami-
ken geortet. In Sachen Information und Kommunikation be-
wertet das Niedersachsen-Urteil dkonomisch-publizistische
Marktkrifte noch skeptischer als das FRAG-Urteil®. Nach-
folgend nechmen die Dinge freilich eine ganz andere Wen-
dung: Das BVerfG gibt dem Marktmodell mehr Raum als
bisher.

Die zuletzt erwihnten Urteilspassagen enthalten gravieren-
de negative Befunde: Bei den Privaten scien empfindliche De-
fizite an gegenstindlicher Vielfalt zu gewirtigen. Auch die
,.gleichgewichtige Meinungsvielfalt* koénne dort ,,unver-
meidlichen Schwankungen und evtl. Stérungen unterliegen.
Dies gipfelt in der lapidaren Feststellung: ,,Die Programme
privater Anbieter vermdgen der Aufgabe umfassender Information
nicht in vollem Umfang gerecht zu werden. ! Dieser schneiden-
de, zutiefst pessimistische Satz muB wohl auch bedeuten: Pri-
vate Gesamtangebote konnen auch den Anforderungen des

i 23) Vgl. das Urt. (0. FuBin. 1), unter A 11 und C 12, auch zum folgen-
en.

24) BVerfGE 12, 205 (261) = NJW 1961, 547. Dazu Stock (0. Fubn.
11), S. 2911

25) Vgl. BVerfGE 57, 295 (322) = NJW 1981, 1774. Niher Stock (0-
FuBn. 11), S. 342ff. Anders jingst wieder Starck, in: v. Mangoldt-Kein-
Starck (0. FuBn. 18), Art. 51, Il Rdnm: 69, 72.

26) Bullinger hatte noch unlkingst das Bex-Modell als cine Art universel-
les Fernziel vor Augen, etwa NJW 1984, 385ff. Dazu Stock (0. FuBin. 11),
S. 11ff. m. w. Nachw.

27) Vgl. 0.FuBn. 23.

28) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter AT 1a~c. Ahnlich die in der
miindlichen Verhandlung vom 3. 6. 1986 vom Berichterstatter vorgetra-
gene Fassung, epd Kirche und Rundfunk Nr. 44 v. 7. 6. 1986, S. 19ff.

29) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter C 12. Der Gang der Argumenta-
tion erscheint hier nicht ganz cinleuchtend. Wie sich gleich zeigen W“’,d»
werden die allg. normativen Vorgaben laut C I1 nachfolgend in gewis-
sem Umfang abgeschwicht und der gegenteiligen Faktenlage angepaBt.
Inwieweit sich diese ,,Gegenprobe" auf dic aus dem FRAG-Urt. iibernotti-
menen Grundregeln auswirkt, wird im einzelnen nicht recht devdich.

30) In diesem zentralen Punkt scheint zumal Hoffmann=Riem (der die
Antragsteller vertreten hat) durchgedrungen zu sein. S. dessen oben gé-
mannte Beitrige (FuBn. 18). Auf europiischer Ebene hat das BVer/G den
umstrittenen Richtlinienvorschlag der EG-Kommission vom 29. 4. 1986,
GRUR Int. 1986, 383f., vor Augen. Dazu statt aller Schwartz, in: Schwar-
ze (Hrsg.), Rundfunk und Fernsehen im Lichte der Entwicklung des nat:
und internat. Rechts, 1986, S. 99f. Anders etwa Stock, in: Engle"H‘ﬁ
mann=Riem (Hrsg.), Satelliten-Kommunikation, 1983, S. 401T.

31) Vgl erneut das Urt. (0. FuBn. 1), unter C12a.
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FRAG-Urteils (die das Niedersachsen-Urteil vorher noch
einmal bekriftigt hatte) nur partiell geniigen. Das stellt sich
hiernach gewissermaBen als schicksalhaft dar. Davon werden
dann auch alle Bemiihungen tangiert, private Koordinations-
und Integrationsmodelle im Sinne des FRAG-Urteils kiinftig
doch noch ernstlich zu operationalisieren und dadurch den
genannten Schwichen und Defiziten abzuhelfen. Letzteres ist
denn auch nicht die Richtung, die das Niedersachsen-Urteil
im weiteren einschligt. Vielmehr schickt sich das BVerfG
nunmehr an, auf dem privaten Sektor allerlei strukturelle Un-
schirfen und Halbheiten im Prinzip (vorbehaltlich bestimm-
ter hernach abgesteckter, z. T. weiter nach auBen verschobe-
ner Grenzen) hinzunehmen.

3. Die neue ,,Grundversorgungs-‘‘Doktrin

a) In kiihner Volte® wird jetzt ein Wechsel des Paradigmas
vorgenommen. Das Niedersachsen-Urteil duBert sich erst-
mals ausdriicklich auch Giber Fragen einer ,,dualen Ordnung des
Rundfunks“. Das Urteil falt ,,das Rundfunksystem in seiner
Gesamtheit ins Auge und geht dabei von einer im einfachen
Recht vorgefundenen Konstellation aus, in der sich dieses
Gesamtsystem auf dem Weg zu einem ,,dualen Rundfunksy-
stem' befindet®. Aus der neuen Gesamtperspektive ergeben
sich dann bestimmte Mbdglichkeiten einer Differenzierung
und qualitativen Abstufung, wobei zwischen den beiden Teil-
systemen eine Art Rollenverteilung stattfinden kann. Darin
soll auch ein geeigneter Ausweg aus obigem groBem Dilem-
ma liegen.

Wie es scheint, denkt das BVerfG hier an so etwas wie eine arbeits-
teilige Erfiillung der — nach wie vor Gibergreifend und anspruchsvoll
formulierten — Rundfunkaufgabe durch alte und neue Anstalten bzw.
Veranstalter. Den ARD-Anstalten und dem ZDF wird dabei ein spe-
zifischer hoherer Beitrag zur Gesamtleistung zugedacht. Ihnen wird
eine ,,Grundfunktion‘® zugewiesen, welche auch als ,,Grundversor-
gung" umschrieben wird”. In diesem Zusammenhang ist auch von
einem ,,klassischen Auftrag” des Rundfunks die Rede, der ,,nach Lage
der Dinge in erster Linie“ von den offentlichrechtlichen Anstalten
Wflhrzunehmen sei®. ,,Solange und soweit** letzteres sichergestellt
sel, konnten die zwingenden Mindestanforderungen an die Privaten
th.fer angesetzt werden. An dieser Stelle ergeben sich allerdings zahl-
reiche weitere sehr intrikate Probleme®.

b) Anhand der ,,Grundversorgungs-“Doktrin wird das
Gleichwertigkeitsgebot i.S. des FRAG-Urteils nunmehr fal-
lengelassen. Damit geht auch der entsprechende, meines
Erachtens durchaus brauchbare, hinlinglich operationalisier-
bare VergleichsmaBstab verloren. Stattdessen bemiihit sich
das BVerfG jetzt um anderweitige, cinigermaBen deutliche
und praktikable Kriterien der Bemessung eines unverzichtba-

‘ren Minimums an Programmqualitit. Das Gericht spiirt
wohl die Gefahr eines Absturzes ins Bodenlose. Gleichwohl
will es auf den bisherigen Direktiven (materiell-6ffentlicher
Charakter im Gesamteffekt, Aquivalenzprinzip) nicht mehr
n vollem Umfang bestehen. Damit sind die klaren Konturen
dahin. Die gedachte Abmilderung kann nur unter Unsicher-
heit in concreto vonstatten gehen. Unterbilanzen an mei-
nungsmiBiger Pluralitit und Ausgewogenheit sollen fortan
hingehen kénnen, wenn sie ,,nicht gravierend sind. Es be-
darf nur noch des Ausschlusses eines ,,einseitigen, in hohem
MaBe ungleichgewichtigen* Einflusses einzelner Veranstalter
Od'er Programme auf die Bildung der offentlichen Meinung.
Mit solchen Wendungen sucht das Urteil den unumgingli-
cth »»Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt” zu kenn-
zeichnen und als tauglichen KontrollmaBstab zu etablieren®.
Diese Formeln bleiben jedoch so unbestimmt, daB mit anhal-

“tenden sckundiren Auslegungsstreitigkeiten zu rechnen ist.
Abnliches gilt fiir die Aussagen iiber das verbindliche Mini-
mum an gegenstindlicher Vielfalt. Nihere Analysen mogen
ergeben, daB sich das Urteil in puncto Aufgabentrias und
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Spartenvielfalt noch weitherziger zeigt als beziiglich der Mei-
nungsvielfalt.

4. Die niedersichsische Lsung: Passable ,,Grundlinien, Mingel
im Detail

a) Die so gewonnenen neuen Direktiven werden anschlie-

Bend auf das Niedersichsische Landesrundfunkgesetz ange-
wendet®. Jene Subsumtionsvorginge kénnen hier nicht im

32) Vgl. ebda. unter C I3, wo sich eingangs eine riskante Gebirde
(petitio principii? overruling?) findet. Zu der dort apostrophierten ., stin-
digen Rechtsprechung* gehdrt auch das FRAG-Urteil, und zwar auch mit
seinen hoheren (erst jetzt zu senkenden) Mindeststandards fiir dic Priva-
ten.

33) Das betrifft also die Frage, wie der Gesetzgeber das Verhilnis von
offentlicher und privater Seite ausgestalten kann, wenn er sich fiir ein
duales System entscheidet. Er kann nach wie vor auch fiir eine ausschlief-
lich dffentlichrechliche Lisung bisheriger Art optieren. DaB das Niedersach-
sen-Urteil seine recht gebrechliche Version eines Dualismus z. B. auch
Hessen aufzwingen will, ist nicht anzunehmen. Andernfalls wire tibrigens
auch die bayerische Sonderlsung mit dem Grundgesetz unvereinbar. Vgl.
die Entsch. des Bay VerfGH, NJW 1987, 251 L (in diesem Heft), die in eine
ganz andere Richtung geht als das hiesige Urt.

34) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter C [l 1a.

35) Vgl. ebda. unter C I3. Der ,,Grundversorgungs-“Gedanke ent-
stammt den Debatten der siebziger Jahre und weist einige Unschirfen auf.
Im Lauf der Zeit hat er vielerlei im einzelnen unterschiedliche Schattierun-
gen angenommen. Niher Stock (0. FuBn. 8), S. 95ff. m.w. Nachw. In
welcher Bedeutung das BVer/G den schillernden Begriff verwendet wis-
sen will, wird erst noch zu kliren sein. Das Kardinalproblem liegt darin,
daB der Begriff von der 6ffentlichen Seite aus mehr i. S. von Komplementa-
ritit, von der privaten aus aber mehr i. S. 6konomisch-publizistischer Kon-
kurrenz verstanden zu werden pflegt. Vgl. Stock (0. FuBn. 12). Wie dies
zusammengehen soll, bleibt im Niedersachsen-Urt. ganz undeutlich.

36) Vgl. a20. (0. FuBn. 35) unter Hinweis auf Bullinger, AP 1985,
258f. Letzterer Beitrag betrifft einen Funktionswandel des Rundfunks im
Zeichen fortschreitender Kommerzialisierung und Internationalisierung.
Bullinger wendet sich hier wieder etwas einlflicher den Belangen eines
,.gebictsbezogenen” Rundfunks zu. Daneben kennt er u. a. den Typus des
,-gebietsneutralen® vollkommerziellen Rundfunks, auBerdem nach wie
vor {o. FuBn. 26) den ,,elektromagnetischen Versandhandel. Auch die
entspr. bedenkliche Morphologie (sc. ,,Sondersituation®) soll dabei wohl
noch einschligig bleiben. Vgl. Stock, RuF 1980, 341t

37) Vgl. nur Hartstein (0. FuBn. 7). Inwieweit obige funktionelle
,,Rechtfertigung* des Anstaltsrundfunks Elemente einer verfassungskraf-
tigen Funktionsgarantie (Bestands-, Entwicklungs-, Finanzgarantie) ent-
hilt, wird noch eingehender Untersuchung bediirfen. Das BVerfG stellt
evtl. wesentlich auf den herkdmmlichen technischen und 6konomischen
Level (terrestrisch-drahtlose Vollversorgung, Gebihrenfinanzierung) ab,
was Strategien des Einfrierens nach sich zichen kénnte. In programmli-
cher Hinsicht richtet das Gericht den Blick auf bestimmte demokratisch-
essentielle Vermittlungsfunktionen und auf eine , kulturelle Verantwor-
tung* des Rundfunks. .. Klassische** Stilformen kdnnen allerdings auch als
geschichtsfern-abgehoben und entwicklungsgestort aufgefaBt werden (sc.
Marmor, Gips, Kalk). In dem ,,solange und soweit” mag zudem die
Vorstellung beschlossen liegen, es komme nur auf die knappen &kono-
misch-technischen Ressourcen als solche und auf deren angemessene Nut-
zung an, nicht aber auf ihre Zuordnung zu bestimmten Tragern. Sollen
die Ressourcen also auch mit den Privaten geteilt oder diesen endlich ganz
iibertragen werden kénnen? Dann wire es mit ARD/ZDF zuende. GroB-
anbieter wie SAT 1 und RTL-plus ihrerseits kbnnten aus den depravieren-
den Verhiltissen (Werbefinanzierung) befreit werden. S. etwa Starck, in:
v. Mangoldt-Klein-Starck (0. FuBn. 18), Art. 5 1, I1 Rdnr. 94. Hier bleiben
noch viele Fragezeichen. Die kommenden Entscheidungen (0. FuBn. 6)
werden insoweit weiteren Aufschluff geben.

38) Vgl. 220 (o. Fubn. 35). Hier wird die Abweichung von BVerfGE
57, 295 (324) = NJW 1981, 1774 cinmal offengelegt. Wenig plausibel
erscheint die jetzige Unterscheidung von Lizensierungs- und KontrollmaB-
stab. An spiterer Stelle (unter CV) zeigt sich, daBl das Urt. an dem
Erfordernis vorheriger Uberpriifung der Gesamtausgewogenheit festhalten
will. Dann bedarf auch schon das Erlaubnisverfahren handfester Vielfalt-
kriterien.

39) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter C ILff. Die dortigen Ausfithrun-
gen iiber Staatsfreiheit (unter C V1) erscheinen im wesentlichen einleuch~
tend. Dabei geht es um die Fernhaltung gewisser fragwiirdiger Koalitio-
nen von Markt- und Staatsmodell. Dergleichen ist in den anderen Lindern
teils von vornherein vermieden, teils inzwischen aufgegeben worden. In- ..
soweit diirfie das Utt. heute weithin Zustimmung finden. Es gebietet - s
auch Kommunen und politischen Parteien als Veranstaltern Einhalt (unter .
CV 2a), was gleichfalls im Ansatz plausibel erscheint. Das Nihere mag
hier auf sich beruhen. P
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cinzelnen wiedergegeben und {iberpriift werden. Zum dorti-
gen allgemeinen Duktus sei noch angemerkt:

In jenen Abschnitten wirkt sich immer wieder die vorab
getroffene, auf behutsame Liberalisierung (liber das FRAG-
Urteil hinaus) gerichtete Grundentscheidung aus: Das
BVerfG will beim Privatrundfunk — ungeachtet seiner vorher
aufgezeigten strukturellen Gebrechen und Qualititsmingel —
mit Riicksicht auf die dffentlichrechtliche ,,Grundfunktion**
die Ziigel lockern. Daraus folgt zunichst der Befund, das
niedersichsische Dachmodell sei in seinen ,, Grundlinien® mit
dem Grundgesetz vereinbar. Bei der Detailpriifung dringen
die Antragsteller im (ibrigen nur in bestimmten alles in allem
weniger gewichtigen Einzelpunkten durch. Insoweit sucht
das Urteil eine mittlere Linie einzuhalten: Es will einerseits
eine einseitig-nachgiebige Haltung (als zu risikotrichtig) ver-
meiden, andererseits aber auch unternechmerische Spielriume
schaffen und die 6ffentlichen Bindungen graduell lockern.
Alles weitere wird dann zu einem auBerordentlich schwieri-
gen Balanceakt. Der Leser wird zum Zeugen einer Gratwan-
derung in sehr exponiertem Gelinde.

b) Nach dem oben Gesagten kommt es dem BVerfG nun-
mehr in der Hauptsache auf die dffentlichrechtliche ,,Grund-
versorgung™ an, d.h. die niheren Verhiltnisse eines quasi-
privaten Integrations- bzw. Koordinationsrundfunks werden
dann erst in zweiter Linie von Interesse sein. Der dortige
Regelungsbedarf mag geringer veranschlagt werden. In der
Tat sind nun in den spezielleren Fragen der weiteren Elaborie-
rung des hiesigen (im Prinzip gutgeheiBenen) Mischmodells
keine wesentlichen Fortschritte zu verzeichnen. Vielmehr
kommt es zu empfindlichen Einbufien an Reichweite und
Steuerungsintensitit, und insoweit zu Riickschritten hinter

den Ansatz des FRAG-Urteils.

Noch nicht wirklich aufgearbeitet wird beispielsweise die Proble-
matik der relevanten BezugsgréBen der Vielfaltgewihrleistung. Das
Niedersachsen-Urteil spricht zwar gelegentlich einige unterschiedli-
che Parameter an. Es kennt bereits Differenzierungen in territorialer
und iibertragungstechnischer Hinsicht®. Der Blick des Gerichts ruht
aber vorwiegend auf der landesintern-landesweiten Ebene. Die lokal-
regionale Ebene bleibt noch groBenteils unerschlossen. Die nationale
Ebene ihrerseits wird zwar schon im Sachstandsbericht beriihrt, und
sie klingt auch an zahlreichen weiteren Stellen an. Etwas deutlicher
kommt sie aber nur im Rahmen der Darlegungen zum Weiterverbrei-
tungsrecht ins Blickfeld, woraufthin wesentliche Fragen nur andeu-
tungsweise behandelt werden®*!.

Was die Probleme der Operationalisierung der landesinternen Viel-
faltgewihrleistung betrifft, so macht sich dabei allenthalben der Um-
stand bemerkbar, daB man das Gleichwertigkeitsgebot aufgegeben
hat. Daraus folgen allerlei Unschirfetendenzen, Unwigbarkeiten,
unkontrollierbare Interferenzen von auBen etc. Im iibrigen versteht
sich das Urteil hier zu Aussagen, welche m. E. dazu angetan sind, die
Funktionstiichtigkeit des extern-internen Modells tiberhaupt in Frage
zu stellen. Als verfassungsrechtlich unbedenklich wird nur ein Steue-
rungsinstrumentarium erachtet, welches allenfalls eine ineffektive
Globalsteuerung erméglicht®.

3. Medienverflechtung und Konzentrationsbekimpfung

a) Damit kénnen Marktkrifte weiter an Raum gewinnen,
Fir den Gesamtbefund nach dem Niedersachsen-Urteil ist
nun aber auch noch ein anderer, tendenziell gegenlaufiger
Argumentationsstrang wesentlich. Bei dem bisher Gesagten
ging es um Abschwichungen genereller Art sowie Abmilde-
. rungen des externen Programmregimes. Insoweit kommt das
Urteil der einen Seite in beachtlichem MaB entgegen. Darauf
folgt indessen alsbald ein erginzender Schritt in die andere
- Richtung, und zwar jetzt auf der Ebene struktureller Vielfalt-
- sicherung.

. Schon in den allgemeinen Direktiven findet sich der neue
Topos: ,, Verhinderung des Entstehens vorherrschender Meinungs-
macht”. Dem Gesetzgeber wird das Erfordernis eingeschirft,
Konzentrationstendenzen priventiv, rechtzeitig, mit geeigne-
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ten Mitteln und ,,s0 wirksam wie méglich™ zu begegnen®,
Das bezieht sich einmal auf intramediire, auf den Rundfunk
beschrinkte Konzentrations- und Verflechtungsprozesse,
zum andern aber auch auf das Verhiltnis von Rundfunk und
Presse, nimlich auf Art und Umfang einer Pressebeteiligung
und auf einen in der Hand der Printmedien befindlichen Pres-
serundfunk. Das BVerfG gibt der dlteren Doktrin von der ,,pu-
blizistischen Gewaltenteilung* endgiiltig den Abschied*.
Um so mehr sicht es sich veranlaBt, sich jetzt auch der Pro-
blematik der Medienverflechtung anzunchmen. Dabei hat es
- anders als noch im FRAG-Urteil - offenbar schon die neue-
re Typik der Konsortien und straff organisierten Gemein-
schaftsunternehmen, der groBen Konglomerate und Geleitzii-
ge, der mehrstufigen Verbundsysteme etc. vor Augen. Folg-
lich widmet sich das Gericht nun mit strengem Gestus den
vielfiltigen Phinomenen ,,multimedialer Meinungsmacht’. Es
verweigert der Presse ein Zugangsprivileg® und verlangt cine

40) S. etwa in dem Urt. (0. Fubn. 1) unter CII 1a. Zu Typik und
Bedeutung solcher Aufgliederungen niher Stock (0. FuBn. 11), S. 4811F.
Fiir eine funktionsgerechte ,,positive Ordnung* sind m. E. mehrstufige,
jeweils exakt bemessene Bezugseinheiten unentbehrlich.

41) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter C VI1, zu §§ 44ff. NdsLRG.
Danach kann die Verfiigung iiber die Ausstrahlung von Programmen
iiber TV-SAT ,,nur allen Lindern gemeinsam zukommen®; das ergebe
sich schon aus ,,der Eigenart der Aufgabe und den fir deren Wahmel}—
mung maBgebenden Grundsitzen®. Dafiir wird Bullinger, AfP 1985, 8, in
Bezug genommen, der insoweit von einer ,,notwendigen Gemeinschafisauf-
gabe' spricht. Im niheren hilt er neben stirker integrierten Losungen
(ZDF-Modell, ,, private ARD*) auch das lockere und debile sog. Quotie-
rungsmodell fiir statthaft. Abw. Stock, ZUM 1986, 414 {f, m. w. Nachw.
Aufein tragfihiges institutionelles Fundament dringen jetzt die hess. Vor-
schlige fiir einen Neuordnungsstaatsvertrag, epd Kirche und Rundfunk
Nr. 90 v. 15. 11. 1986, S. 21ff. Darin wird ein interessanter Versuch un-
ternommen, obige Urteilspassage mit den allg. Aussagen des Urt. zu
verbinden und substantiell einzulésen. Das BVerfG hat den Sachverhalt
allerdings wohl nur ausschnittweise im Visier (s. 0. FuBn. 17). Es scheint
ihn unter iibertragungstechnischen Gesichtspunkten in Angriff nehmen zu
wollen. Folglich beschrinkt sich der zitierte Passus auf den Direktsatelliten.
Beziiglich der Nutzung von Fernmeldesatelliten scheint das Gericht auf
Landesstatut und Einspeisungsrecht zu setzen und dem Konzept des offe-
nen Lindermarkts (Kooperation und Koordination kraft Lindertreue) zu-
zuneigen. Somit wird die bundesweite Strukturproblematik auf der Ver-
anstalter- und Trigerseite nur partiell und vage angesprochen. Dan_ach
kénnte z. B. SAT 1 via Mainzer Landesrecht und ECS 1 weit freiziigiger
operieren als via Gesamtvertrag und TV-SAT. Dieser Punkt wird noch
vertieft werden miissen.

42) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter CII 1b und 2¢, zu §§ 15, 2811
NdsLRG. Dort geht es zunichst um die Modalititen des Ubergangs vom
Binnen- zum AuBenpluralismus, insb. um die zahlenmifBige Fixierung
einer ,,Schnittstelle”. Das Urt. verwirft das niedersichsische Prinzip des
gleitenden Ubergangs und bevorzugt den in § 11 des Rundfunkgesetzes
fiir das Land Schleswig-Holstein v. 27. 11, 1984 (GVBIS. 214) gewihleen,
auf ein einfaches Zahlenkalkiil gegriindeten Mechanismus. Im weiteren
behandelt das Urt. die diffizile Frage, ob einzelne Veranstalter fiir Defizite
in der Gesamtbilanz einstehen miissen. Das wird nur von der Interessenla-
ge der Veranstalter aus erdrtert und demzufolge verneint. Die innere 170'
gik des Koordinationsmodells kommt dabei zu kurz. Als Steuerungsmog-
lichkeit verbleibt der Anstalt darauthin wohl nur der allgemeine Wechsp
zum reinen Binnenpluralismus, der zudem nur in extremen Grenzfillen in
Betracht kommen - diirfte. Die Dosierungs- und Zurechnungsproblematik ist
freilich auch von den Antragstellern unterschitzt worden, ferner etwa von
Bethge, Rundfunkfreiheit (0. FuBn. 18), S.95ff. Nzher Stock (o. FuBn.
11), S. 4074F., 5011F.; ders., LandesmedienR im Wandel, 1986, S. 1334,
dort im Blick auf das Weiterverbreitungsrecht. Insoweit fiihrt iibrigens
auch das Urt. seinen formalen Ansatz nicht durch. S. ebda. unter C VI 2¢
cc, zu § 44 111 2 und IV NdsLRG.

43) Vgl. das Urt. (0. FuBn. 1), unter C13 a, E., weitergefiihrt in cH
uwd.

44) Vgl. ebda. unter C II1 2.

45) Vgl. ebda. unter CIV 2 und V 2b bb. Die verlegerische Argumen-
tation vom ,, Presseschutz durch Rundfunkteilhabe** wird dort auf Distant
gehalten. Die entspr. Prognosen. iiber Umschichtungen des Werbeauf-
kqmmens werden als derzeit nicht stichhaltig angesehen. Dieser I’lmkI
wird u.a. im Hinblick auf die Professionalititsklausel (Vorrangkhusel).des
§612 Nr. 3 NdsLRG angesprochen, die das BVerfGaber nichit i.S- f}“‘s
Presseprivilegs verstanden wissen will. In den dortigen Darlegungen u@er
wsachkundiges* Personal und iiber den journalistischen Bereich klingt 10
iibrigen erstmals auch die Thematik der inneren Rundfunkfreiheit im Prive- .
trundfunk an. Das Urt. zeigt sich insoweit freilich sehr wortkarg, :
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Reihe von MaBnahmen vorbeugender rundfunkspezifischer
Konzentrationsbekampfung. Das bezieht sich insbesondere
auf lokalregionale intermediire Verflechtungen und ,,Dop-
pelmonopole” sowie auf eine etwaige landes- und bundes-

weite ,,vorherrschende Meinungsmacht von GroBverla-
46
0] .

ge

Dieser Fragenkomplex ist fiir die kiinftige Entwicklung des
inlindischen kommerziellen Rundfunks und des Privatrund-
funkrechts von groBer Bedeutung. Die cinschligigen Urteils-
passagen sind im niheren gegenwirtig noch unausgelotet.
Eventuell greift das Niedersachsen-Urteil damit in die inne-
ren Verhiltnisse des heute im Aufbau befindlichen pressena-
hen Rundfunks moderierend ein, und zwar landesintern und
zumal auf der nationalen Ebene. Hiermit kénnte sich das Ur-
teil antizyklisch auswirken und beginnende Vermachtungen
hemmen. Mit Anteils- und Stimmrechtsbegrenzungen, Quo-
tierungen, Branchenklauseln etc. wird es allerdings nicht ge-
tan sein. Inwieweit die wirtschaftlichen Bedingungen und
Faktoren der Medienkonzentration mit derartigen Mitteln zu
beeinflussen sind, scheint noch nicht wirklich geklirt. Jeden-
falls werden dadurch weiterreichende Vorkehrungen nicht
entbehrlich.

b) Was hier fehlt, ist ein Mediengesamtkonzept, welches auch
die Pressemirkte einbezieht, und zwar nicht nur in defensiver
Absicht. Auch die Medienverflechtung sollte nicht nur defen-
siv angegangen werden. Ein anspruchsvollerer Ansatz kénnte
etwa dahin gehen, daB Skonomischer und publizistischer
Wettbewerb in gewissem Umfang entkoppelt und daB jeden-
falls die publizistischen Folgen dkonomischer Konzentration
und Verflechtung unter Kontrolle gebracht werden. Unter
diesem Blickwinkel wire dann das binnenpluralistische Mo-
dell im Sinne des FRAG-Urteils weiterzuentwickeln, wozu
mindestens ein qualifizierter Programmauftrag (sc. Gleich-
wertigkeitsgrundsatz) und entsprechende Sicherungen jour-
nalistischer Unabhingigkeit gehoren miiBten?’.

Ein derartiges Konzept ist im Niedersachsen-Urteil aller-
dings nicht angelegt. Die hiesigen gegen pressespezifische
und sonstige ,,vorherrschende Meinungsmacht® gekehrten
Richtlinien diirften sich eher nur als Gegenbehelf und letztes
Korrektiv verstehen, nachdem man vorher der Kommerziali-
sierung erheblichen Raum gegeben hatte. Der entscheidende
Punkt liegt auch hier darin, daB der private Programmauftrag
reduziert und daB ersatzweise auf die Sffentliche ,,Grund-
funktion** umgeschaltet wird. Damit sind die Wiirfel gefal-
len. In dem Urteil driickt sich alles in allem eine folgenschwe-
re Kurskorrektur in Richtung Marktrundfunk aus.

IV. Zusammenfassung und Ausblick: Duale Rundfunk-
systeme

Das BVerfG hat sich 1981 im FRAG-Urteil erstmals im
Detail auf die Ara der neuen Techniken eingelassen und den
kommenden Funktions- und Strukturwandel des Rundfunks
ins Auge gefaBt. Das Gericht hat dabei ein erhebliches fakti-
sches Entwicklungspotential in Richtung auf Liberalisierung
und Marktsffnung in Rechnung gestellt. Es hat dafiir klare
verfassungsrechtliche Leitlinien gegeben und die Grenzen
moglichen Wandels deutlich markiert. Danach miissen ver-
fassungsmiBige Privatrundfunkgesetze ein reines, presseihn-
liches Marktmodell in die Distanz riicken. Sie miissen sich in
der Nihe des bisherigen Integrationsmodells halten. Auch
wenn ein auBenpluralistisches Koordinationsmodell gewihlt
wird, muB das jeweils relevante private Gesamtangebot ei-
nem entsprechenden Sffentlichrechtlichen Gesamtprogramm
leistungsmiBig gleichkommen. Es muB ihm gleichwertig
sein, was die jeweils maBgeblichen Standarde gegenstindli-
cher und meinungsmiBiger Gesamtvielfalt betrifft. Mei-
nungsbildungs~- und Rundfunkfreiheit miissen im 6ffentli-
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chen und im privaten Bereich gleichermaBlen, ohne Abschwi-
chungen und Abstriche zugunsten kommerzieller Triebkrif-
te, gewiahrleistet bleiben.

Im Niedersachsen-Urteil geht das BVerfG dahinter zuriick.
Darin wird die sachliche Kontinuitit der Rechtsprechung zur
Rundfunkfreiheit nicht mehr in vollem Umfang gewahrt.
Das neue Urteil liBt in seiner normativen und integrativen
Substanz nach. Das Urteil bekommt es mit einem seit 1981
entstandenen ,,konkreten Lebenssachverhalt® zu tun, welcher
hinter den Anforderungen des FRAG-Urteils zuriickbleibt.
Es schickt sich nun an, den gegenteiligen marktmiaBigen Fak-
ten bei der Auslegung des Art. 512 GG in gewissem Umfang
Rechnung zu tragen.

Das BVerfG greift zunichst die iltere Vorstellung von einer
spezifischen, einen héheren Regelungsbedarf begriindenden
,,Sondersituation des Rundfunks im Verhiltnis zur Presse
wieder auf. Es geht der Frage nach, ob sich die technischen
und wirtschaftlichen Voraussetzungen und Ressourcen mitt-
lerweile so weit geindert haben, daff weitere Auflockerungen -
in Richtung Marktmodell (Pressemodell) geboten erscheinen.
Die Frage wird, wie es scheint, vorerst im Prinzip verneint.
Im Blick auf Phinomene fortschreitender Kommerzialisie-
rung und Internationalisierung sieht sich das Gericht nun aber
dennoch veranlaBt, den Regelungsbedarf geringer zu veran-
schlagen als bisher. In der Bewertung der Funktionsvertrig-
lichkeit Skonomischer Marktkrifte (Werbefinanzierung)
zeigt sich das Niedersachsen-Urteil noch skeptischer als das
FRAG-Urteil. Gleichwohl gibt es ihnen mehr Raum. Das
geschieht anhand eines Wechsels des Paradigmas, wobei mit
dem FRAG-Urteil gebrochen wird.

Nunmehr wird in erster Linie auf eine kommunikativ-kul-
turelle ,,Grundfunktion” der ARD-Anstalten und des ZDF ver-
wiesen, welche mit Wendungen wie ,,Grundversorgung’
und ,,klassischer Auftrag umschrieben wird. Darin diirften
auch Elemente einer entsprechenden Funktionsgarantie zugun-
sten von ARD/ZDF angelegt sein. Mit Riicksicht darauf wer-
den dann die zwingenden Mindestanforderungen an die Pri-
vaten etwas niedriger angesetzt als bislang. Dort soll nur noch
ein ,,Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt" erforderlich
sein. Auch in gegenstindlicher Hinsicht (Information, Bil-
dung, Beratung, Unterhaltung) werden die verbindlichen
Standarde gesenkt. Das Gleichwertigkeitsgebot im Sinne des
FRAG-Urteils wird fallengelassen. Das unverzichtbare Mini-
mum wird stattdessen mittels einiger recht unbestimmter,
durchaus dehnbarer Begriffe und Formeln gekennzeichnet,
woraufhin mit erneuten, anhaltenden Auslegungskontrover-
sen und Minimierungsversuchen zu rechnen sein wird. Inso-

‘weit soll auf dem privaten Sektor — anders als auf dem 6ffent-

lichen — anscheinend eine graduell abgeschwichte ,, Sondersi-
tuation® bestehen. Unter diesen Umstinden kann das Markt-

46) Vgl. ebda. unter CIII 2a und b. In Einzelanalysen kann hier nicht
cingetreten werden. Auf Grund einer iiberschligigen Priifung sei vorerst
angemerkt: Es hat den Anschein, als gingen die generell gehaltenen, mit
erheblichem Nachdruck versehenen Aussagen zur Konzentrationsproble-
matik iiber das hiesige Sujet hinaus. Ihr verallgemeinerungsfihiger Gehalt

148t sich aber nicht leicht herausdestillieren. Die Ergebnisse der nachfol- -

genden Subsumtion bleiben z. T. hinter dem zuriick, was man stch nach
den allgemeinen Direktiven erwarten konnte.

47) Dies sind wesentliche Ziige eines neuen Lokalrundfunkkonzepts,
wic es in dem kiirzlich eingebrachten Regierungsentwurf eines Rundfunk-
gesetzes fiir das Land Nordrhein-Westfalen vorgezeichnet ist. Vgl. LT-Dr -
10/1440, §§ 21f. und Begr., S. 57ff. S. auch Pitzold, Media Perspektiven
1986, 516ff. Pressebeteiligung wird dabei im Rahmen des sog. Zwei- ..
Saulen-Modells (kommerzieller Betreiber, nichtkommerzieller Veranstal- ..
ter) ermdglicht. Das liuft auf einen innerhalb eines zweiteiligen Medieniri-
gers etablierten, gleichsam vertikalen inneren Dualismus hinaus. Dieser sol}
aber nun kooperativ-partnerschaftlich gewendet und zum Nutzen des Gan:
ins Spiel gebracht werden. 3
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modell stirkere Sogwirkungen entfalten als bisher. Wie weit
die Anniherung faktisch gehen kann, hingt von der Handha-
bung der erwihnten vagen, wenig trennscharfen Minimalkri-
terien ab. Dahinter beginnt eine Grauzone zu einer etwaigen
spiteren, derzeit noch unbekannten gleichsam postmodernen
,,Normalsituation* hin. Insoweit verliert sich der Gedanken-
gang des Niedersachsen-Urteils letztlich ins Ungewisse.

Mit dem Riickgriff auf die Lehre von der ,,Sondersitua-
tion und mit der Preisgabe des Gleichwertigkeitsprinzips ist
auch dem Karlsruher Konzept des dualen Rundfunksystems
der sichere Boden entglitten. Dessen dffentlicher Sektor kann
von den Verinderungen auf dem privaten nicht unberiihrt
bleiben. Das Niedersachsen-Urteil denkt den offentlichrecht-
lichen Rundfunkanstalten anscheinend eine komplementire,
Defizite auf privater Seite ausgleichende ,,Grundfunktion®
zu. Dabei wird der Umstand vernachlissigt, daB die private
Seite ihr Verhiltnis zur offentlichen auch oder nur im Sinne
einer Skonomisch-publizistischen Konkurrenz zu verstehen
pflegt, was mit Komplementaritit nicht ohne weiteres ver-
einbar ist. Dadurch kann auch die Gegenseite in ein disfunk-
tionales Konkurrenzverhalten hineingezogen werden. Aus
dem Wettstreit um Einschaltquoten und Werbeeinnahmen
kann die sog. schleichende Selbstkommerzialisierung hervor-
gehen. Damit wiirden jene schidlichen Krifte, die das
BVerfG beim Privatrundfunk jetzt sehr deutlich wahrnimmt,
auch auf den Anstaltsrundfunk iibergreifen. Dadurch wiirde
der jetzigen Vorstellung vom dualen System der Boden ent-
zogen werden. Das System konnte insgesamt auf eine ab-
schiissige Bahn geraten: Auch der 6ffentlichrechtliche Rund-
funk hitte einen Funktions- und Strukturwande! in Richtung
aufjene dunkle ,,Normalsituation* zu gewirtigen. Damit be-
finde sich das Ganze schon im Bannkreis des Ultimums.

Demnach wird die erste Aufgabe des BVerfG darin beste-
hen, solchen Verfallsprozessen in den kommenden Entschei-
dungen vorzubeugen. Damit allein wird es freilich nicht ge-
tan sein. Denn die Idee der komplementiren ,,Grundfunk-
tion* ist auch noch in anderer Hinsicht unabgesichert. Darin
konnte z. B. auch dic Moglichkeit beschlossen liegen, daB die
ARD-Anstalten und das ZDF auf eine entsprechende knapp
bemessene Funktionsgarantie als bloBe Bestandsgarantie be-
schrinkt werden (was den status quo u. U. auch unterschrei-
ten konnte). Im iibrigen sind auch mancherlei sonstige Griin-
de der Verarmung und Auszehrung denkbar. Demgegeniiber
wird nun eine Lesart der Funktionsgarantie als profunde Ent-
wicklungsgarantie benétigt. Den ilteren Anstalten wird in der
bisherigen Rechtsprechung noch keine umfassende eigene,
der inneren Logik des Integrationsmodells folgende Zu-
kunftsperspektive aufgezeigt. Letzteres Modell ist in dem jet-
zigen Konzept der dualen Ordnung noch unterbelichtet ge-
blieben. Auch das kiinftige Gesamtsystem ist vom 6ffentli-
chen Sektor aus noch nicht konsequent entworfen worden.
Ob das auf dem Boden des jetzigen Konzepts iiberhaupt

~moglich ist, wird erst noch zu priifen sein. Jedenfalls sollte
insoweit ein betrichtlicher gesetzgeberischer Gestaltungsspiel-
raum gewahrt werden. In dessen Rahmen werden in den Lin-
dern auch andere strukturpolitische Gesamtldsungen zu ent-
wickeln und zu erproben sein.

oo 48) Zu denken ist vor allem an echte duale Systeme auf dem Boden des
: (?leichwcrtigkeitsprinzips, Daneben kommen aber auch verschiedene Va-
< rianten eines kooperativen inneren Dualismus in Betracht, so das nordthein-
: Vw'estﬁ‘lische Lokalrundfunkkonzept (0. FuBn. 47). Hierher gehéren ferner
. die einschligigen ZDF-Bestrebungen, die im siiddt. Raum (SDR, SWF)
vorhandenen kooperativen Ansitze sowie das WDR-Kooperationsmo-
dell. Zu letzterem Stock (o. FuBn. 42), S. 31#f., 95ff. m. w. Nachw. Wenn
d-soweit sich dabei funktionell schliissige Formen der Zuordnung . und
Zusammenarbeit herausbilden, konnte darin ¢ine weitere Alternative zu
den labilen dualen Systemen i. S. des Niedersachsen=Urteils liegen::

Weides, Der Jugendmedienschutz im Filmbereich
Professor Dr. Peter Weides, Kiln

Der Jugendmedienschutz im Filmbe-
reich*

Die zum 1. 4. 1985 in Kraft getretene Neuregelung des Gesetzes
zum Schutze der Jugend in der Offentlichkeit und die damit zusam-
menhingenden Anderungen des Gesetzes iiber die Verbreitung ju-
gendgefahrdender Schrifien verstirken den Jugendschutz im Film-
und Videobereich. Die Aufgaben und Befugnisse der Bundespriif-
stelle und der freiwilligen Selbstkontrolle der Filmwirtschaft erfahren
eine prizise Abgrenzung. Es gelten besondere Vorschriften des Lan-
desrundfunkrechts fiir den Jugendschutz hinsichtlich der Sendungen
der Gffentlichrechtlichen und privaten Fernsehanstalten.

I. Einleitung

Als der Bundesgesetzgeber im Jahre 1954 das Gesetz iiber
die Verbreitung jugendgefihrdender Schriften' in Kraft setz-
te, hatte er nur den Schutz der Jugend vor sie gefihrdenden
Druckerzeugnissen vor Augen. DemgemiB konnten nach
§11, Il GjS damaliger Fassung nur Schriften und diesen
gleichgestellte Abbildungen indiziert werden.

Ebensowenig maB die Urfassung des Jugendschutzgeset-
zes® (JOSchG) dem Medium Film besondere Bedeutung zu.
Lediglich § 6 JOSchG enthielt eine wenig differenzierende
Regelung iiber den Zugang zu éffentlichen Filmveranstaltun-
gen. Seither hat die Medienlandschaft eine ungestiime Ent-
wicklung genommen, deren Ende noch nicht absehbar ist.
Insbesondere die Gelegenheiten, das Produkt Film im priva-
ten Bereich zu konsumieren, haben sich gegeniiber den An-
fingen der Jugendschutzgesetzgebung in der Bundesrepublik
Deutschland drastisch erhoht. Verantwortlich hierfiir wat
einmal die technische Entwicklung des Videorecorders und
dessen zunchmende Verbreitung, verbunden mit der Mog-
lichkeit, Videofilme zu kaufen oder zu mieten. Hierdurch ist
in kiirzester Zeit ein eigener Industriezweig entstanden’.

Eine beinahe noch rasantere Entwicklung zeichnet sich dar-
tiber hinaus fiir den Bereich des Fernsehens ab. Schon jetzt
scheinen die technischen Voraussetzungen dafiir gegeben zu
sein, daB Programme von einem beliebigen Punkt der Erde
abgestrahlt werden und an jeder anderen Stelle Giber Breit-
bandkabel oder unmittelbar iiber Fernmeldesatelliten emp-
fangen werden kénnen. Auch in diesem Bereich nehmen die
tatsichlichen Méglichkeiten des Filmkonsums — maBgeblich
vorangetricben auch durch die VerkabelungsmaBnahmen der
Bundespost — stindig zu.

Diese technische Entwicklung, die auch und in besonderem
MaBe von Jugendlichen angenommen wird, belegt die tiber-
ragende Bedeutung des Jugendmedienschutzes im Filmbe-
reich. Dementsprechend verfolgt schon dic letzte Anderung
der Jugendschutzbestimmungen im Jahre 1985* das ausdriick-

* Herrn Richter am VG Klaus Judick, Koln, danke ich fiir tatkriftige’
Mitarbeit. ~ Hinw. d. Schriftit.: Vgl. zum Thema auch VG Kéln, NJW
1987, 274 (in diesem Heft).

1) BGB111953, S. 377.

2) Gesetz zum Schutz der Jugend in der Offentlichkeit (JOSchG) -
4,12. 1951, BGBI 1, 936. ‘

3) Nach Schraut, FuR 1984, 418 besitzt bereits jeder 3. bundesdeutSCh
Haushalt ein Videogerit und konnen weit mehr als 6000 bespielte Video-
kassetten gekauft oder gemietet werden; bereits 1984 gab es schon mehe
als 4000 Videotheken mit einen Umsatz von etwa 1 Milliarde DM. Di¢
Bundespriifstelle fiir jugendgefihrdende Schriften (BPS) hat laut BPS-
Report 1986, 3 (29) vorm 1..1. 1981 bis 30. 6. 1986 1045 Videofilme gegen~
iiber nur 400 Druckerzeugnissen indizjert. :
~ 4) Das JOSchG wurde 1985 villig neu verkiindet, gleichzeitig wurde
im GjS und im StGB einige Vorschriften geandert bzw. erginzt, BG;,l :

19851, 'S. 425. ‘



