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Vorwort

Mit dem Landesrundfunkgesetz vom 19. 1. 1987 hat nun auch Nordrhein-
Westfalen auf dem Gebiet des Privatrundfunkrechts eine eigene Voll- und
Dauerregelung getroffen. Diese Kodifikation unterscheidet sich in wesentli-
chen Punkten von den Parallelgesetzen unionsregierter Bundeslinder. Sie
orientiert sich zum Teil an dem Hamburgischen Mediengesetz, setzt aber
auch einige landesspezifische Akzente. Das gilt insbesondere fiir das Verhilt-
nis von 6ffentlichem und privatem Engagement (Konkurrenz/Kooperation)
und fiir die nihere Ausgestaltung dualer Systeme. Fiir den lokalen Bereich
wird mit dem sog. Zweisaulenmodell eine bundesweit einmalige kooperative
Sonderlosung entwickelt.

Im folgenden wird anhand der Materialien — auch unter Beriicksichtigung
ordnungspolitischer und verfassungsrechtlicher Aspekte und Streitfragen —
eine erste, einfilhrende Darstellung des Landesrundfunkgesetzes gegeben.
Damit schliefit sich diese Untersuchung an die landesrechtliche Zwischenbi-
lanz an, die ich nach dem Zustandekommen des neuen WDR-Gesetzes vor-
gelegt habe (Landesmedienrecht im Wandel, 1986). Beide Schriften zusam-
men ergeben einen Gesamtiiberblick iiber das geltende nordrhein-westfili-
sche Medienrecht, das mit der jetzigen Kodifikation sein Schlufistiick erhal-
ten hat. In Zukunft wird, etwa im Zusammenhang mit dem Staatsvertrag zur
Neuordnung des Rundfunkwesens, noch die eine oder andere Anderung und
Erginzung im Detail anstehen. Auch bleiben noch die weiteren verfassungs-
gerichtlichen Entscheidungen abzuwarten. Mit den 1985/87 getroffenen Re-
gelungen sind die Weichen jedoch vorerst gestellt. Damit hat der Landesge-
setzgeber cinen interessanten Beitrag zur Medienrechusreform geleistet.

Bielefeld, im Juni 1987 Martin Stock
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I. Das nordrhein-westfalische Landesgndfunkgesetz:
Rahmenbedingungen und Entstehungsgeschichte

1. Nordrbein-Westfalen im Kodifikationstrend

Nach lingeren Vorarbeiten ist nun auch in Nordrhein-Westfalen ein Lan-
desrundfunkgesetz! zustande gekommen. Damit hat sich der Landesgesetzge-
ber definitiv auf die Nutzung alter und neuer Medientechniken durch private
Veranstalter eingelassen. Fiir die Einspeisung landesextern veranstalteter,
iiber Fernmeldesatellit/Fernkabel/Richtfunk herangefithrter privater Pro-
gramme in nordrhein-westfilische Kabelanlagen hatte das Diisseldorfer Par-
lament probeweise bereits 1985 mit dem Vorliufigen Weiterverbreitungsge-
setz? griines Licht gegeben. Nunmehr hat sich das Land auf dem Gebiet des
Privatrundfunkrechts in vollem Umfang jener Gesetzgebungswelle ange-
schlossen, die vor einigen Jahren — zuerst in Rheinland-Pfalz? und in weiteren
unionsregierten Bundeslindern® — in Gang gekommen war. Sie hatte dann
nach und nach auch auf sozialdemokratisch regierte Linder iibergegriffen
und hat mittlerweile das gesamte Bundesgebiet erfafit.6

! Rundfunkgesetz fiir 'das Land N.-W. vom 19. 1. 1987 (GVBL. S.22), in Kraft
getreten am 23. 1. 1987 (im folg.: NWLRG).

2 Gesetz iiber die vorliufige Weiterverbreitung von Rundfunkprogrammen in
Kabelanlagen vom 19. 3. 1985 (GVBI S. 248) (im folg.: NWVorlWvG). Zu diesem als
Erprobungsgesetz deklarierten, befristeten Provisorium und seiner Entstehungsge-
schichte M. Stock, Landesmedienrecht im Wandel, 1986, S. 114ff. m. w. N. Gemif § 68
Abs. 2 Satz 1 NWLRG ist das Gesetz mittlerweile durch die neue Kodifikation abge-
I6st worden.

3 Landesgesetz iiber einen Versuch mit Breitbandkabel vom 4. 12. 1980 (GVBL
S. 229), geindert durch Gesetz vom 20. 12. 1984 (GVBL. S. 241). An dessen Stelle ist per
1. 1. 1987 das rh.-pf. Landesrundfunkgesetz vom 24. 6. 1986 (GVBL. S. 159) getreten.

4 Die erste Dauerregelung war in den sog. B-Lindern das Niedersichsische Landes-
rundfunkgesetz vom 23. 5. 1984 (GVBL. S. 147) (im folg.: NdsLRG).

5 Zunichst in Form von Provisorien nach Art des NWVorlWvG. Die erste Voll- und
Dauerregelung stellte in den sog. A-Lindern das Hamburgische Mediengesetz vom
3. 12. 1985 (GVBL. I S. 315) (im folg.: HbgMedG) dar.

¢ In Bremen und Hessen hat es noch bei blofen Einspeisungsregelungen sein Bewen-
den. Das bremische vorliufige Weiterverbreitungsgesetz vom 30. 7. 1985 (GBI. 5. 143),
geindert durch Gesetz vom 9.12. 1986 (GBL. S. 290), diirfte demnichst durch ein
Landesrundfunkgesetz ersetzt werden. Das hessische Gesetz iber die Weiterverbrei-
tung von Satellitenprogrammen vom 30. 1. 1987 (GVBL. IS. 17) hingegen versteht sich
als Dauerlésung, wobei landesinterne neue Rundfunkstrukturen noch ausgeklammert
bleiben. In letzterem Punkt hat die neue Wiesbadener Landesregierung einen Kurs-
wechsel angekiindigt. Im Saarland fand die jetzige SPD-Mehrheit das Landesrundfunk-
gesetz vom 28. 11. 1984 (ABI. S. 1249) vor. Sie dnderte es durch Gesetz vom 3. 6. 1987
(ABL. S. 601).



2 Rabmenbedingungen und Entstebungsgeschichte

Ursprung, Verlauf und bisherige Ergebnisse jener weitliufigen Kodifikationsbewe-
gung sind hier nicht noch einmal im einzelnen vor Augen zu fithren. Das daraus
entstandene, einigermaflen buntfarbige und komplexe foderative Gesamtbild ist bereits
hiufig beschrieben worden.”? Nunmehr geht es um die nordrbein-westfilische Variante
des neuen Privatrundfunkrechts. Deren besonderer Charakter und exemplarischer Stel-
lenwert versteht sich vor dem Hintergrund bestimmter entwicklungsgeschichtlicher
Daten und bundesstaatlicher Rahmenbedingungen, welche ich an anderer Stelle zusam-
menfassend dargestellt habe.® Abkiirzend sei vermerkt:

Das hiesige Landesrundfunkgesetz fillt in ein spites und nichtsdestoweni-
ger unfertiges, in einigen Punkten durchaus unbefriedigendes Stadium parti-
kularrechtlicher Rundfunkgesetzgebung. Der Spielraum fiir eigenstindige,
strukturpolitisch originelle landesrechtliche Lésungen ist heute kleiner, als er
es noch vor wenigen Jahren — etwa zur Zeit der Entstehung des nordrhein-
westfilischen Kabelversuchsgesetzes® — gewesen wire. Immerhin ist er noch
nicht ganz verschwunden. Aus den Beengtheiten und vorgreiflichen Faktizi-
titen des gegenwirtigen Foderalismus ergeben sich freilich fiir die Landes-
rundfunkhoheit betrichtliche Hypotheken. Daran wird auch das Landes-
rundfunkgesetz zu tragen haben.

2. Das FRAG-Urteil und seine mangelnde foderative Umsetzung

Von besonderer Bedeutung war und ist bei alledem, wie sich versteht, der
Gang der Verfassungsrechtsprechung zu Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Einschligig
war hier bis vor kurzem in der Hauptsache das 1981 ergangene dritte Rund-
funkurteil (FRAG-Urteil).'° Dieses erste Karlsruher Grundsatzurteil zum
Privatrundfunkrecht war auf tiefgreifende normativ-schlichtende und inte-
grierende Wirkungen angelegt. Dennoch hat es die Rechtsentwicklung nicht
im erforderlichen Grad harmonisieren und prigen kénnen.

7 Siehe etwa R. Ricker, Privatrundfunk-Gesetze im Bundesstaat, 1985; R. Grofi, Me-
dienlandschaft im Umbruch, 1986; A. Hesse, DOV 1986, S. 177ff.; H. D. Jarass, Gut-
achten G zum 56, DJT, 1986; ders., ZUM 1986, S. 303ff. Dazu die von der Jur. Kom-
mission ARD/ZDF erstellte Synopse (Stand: 31. 7. 1986), Media Perspektiven Dok.
111/1986, S. 125ff. :

¥ M. Stock, Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht, 1985, S. 378ff. Zur Lagein N.-
W. Ende 1984 ebd. S. 424ff. Fiir die n.-w. Privatrundfunkgesetzgebung fortgeschrie-
ben bei Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 114ff., 146 ff. Zum Satellitenrundfunk
mit nationaler Reichweite ders., ZUM 1986, S. 411 ff. m. w. N.

? Gesetz iiber die Durchfithrung eines Modellversuchs mit Breitbandkabel vom
20. 12. 1983 (GVBL S. 640) (im folg.: NWKabVersG), betreffend das Kabelpilotprojekt
Dortmund. Dazu Stock, Landesmedienrecht im Wandel, $. 105ff. m. w. N. Siche auch
T. Drescher, in: J. Schwarze (Hrsg.), Rundfunk und Fernsehen im Lichte der Entwick-
lung des nat. und internat. Rechts, 1986, S. 61ff.; U. Pitzold, Media Perspektiven 1986,
S. 433ff. Das diesbeziigliche gemeinsame Experimentalprogramm der Bundeslinder ist
durch die Landesmediengesetzgebung iiberholt worden und hat 1986 ein erbirmliches
Ende gefunden. Zur Zukunft des Dortmunder Projekts § 65 Abs. 1 Nr. 14 NWLRG.
Niher unten IV 4¢, auch iiber lokale duale Systeme.

1¢ BVerfGE 57, S. 295ff. Dazu Stock, Medienfreiheit, S. 325ff., 475ff. m. w. N.



WDR-Reform 3

Eine bundesweit abgestimmte, staatsvertraglich koordinierte Mediengesetzgebung
wurde von den Liandern u. a. deshalb versiumt, weil zwischen A- und B-Lindern auch
nach dem FRAG-Urteil unterschiedliche Auffassungen iiber das zulissige und wiin-
schenswerte Mafl an Liberalisierung und Marktéffnung fortbestanden. Mit diesen Mei-
nungsverschiedenheiten hingt im iibrigen auch der Umstand zusammen, daf man sich
iiber das kiinfrige Verhiltnis von privat-kommerziellem und &ffentlich-rechtlichem
Rundfunk nicht zu einigen vermochte. Der einen Seite war es mehr um die Marktzu-
tritts- und Entwicklungschancen eines relativ freiziigig operierenden werbefinanzierten
pressenahen Privatrundfunks zu tun. Die andere Seite hingegen befiirchtete davon ein
disfunktionales Konkurrenzverhalten, allgemeine Programmverflachungen und sonsti-
ge Fehlentwicklungen zum Nachteil des bisherigen Anstaltsrundfunks. Darum bestand
sie mit groflerem Nachdruck auf einer profunden Funktionsgarantie (Bestands- und
Entwicklungs- einschliefllich Finanzgarantie) fiir die ARD-Anstalten und das ZDF.
Unter diesen Umstinden konnte iiber die nihere Ausgestaltung dualer Rundfunksyste-
me tiber Jahre hinweg keine Einigung erzielt werden.

3. WDR-Reform als Voraussetzung der Marktoffnung

Mit der Hinnahme des provisorischen Ludwigshafener Arrangements fiir
SAT 1 und mit den Bremerhavener Beschliissen vom Oktober 1984!1 waren
die A-Linder den B-Lindern schon in beachtlichem Maf} entgegengekom-
men. Daraufhin zeichnete sich fiir die nichsten Jahre bereits ein verschirfter,
tendenziell nivellierender Wettbewerb um die Ratings und Werbegelder ab.
Uber eine qualifizierte, dynamisch gefafite Funktionsgarantie fir ARD/ZDF
war unterdessen noch keine Verstindigung erreicht worden. Fiir den Diissel-
dorfer Landesgesetzgeber wurde dies 1985 zum Anlafl fiir eine modernisie-
rende Neufassung des WDR-Gesetzes. 12

Damit wollte man den WDR fiir die nihere und fernere Zukunft bei Krif-
ten halten und ihm die Méglichkeit geben, sich beizeiten auf die beginnende
Konkurrenzlage einzustellen. Solcher Ertiichtigung sollte vor allem die allge-
meine Entwicklungsgarantie des § 3 Abs. 3 WDRG dienen. Im tibrigen such-
te man schidlichen Folgen der heraufkommenden okonomisch-publizisti-
schen Konkurrenz auch dadurch zu begegnen, dafl man fiir den WDR eine
begrenzte strukturpolitische Alternative bereithielt: Das sog. Koopera-
tionsmodell des § 3 Abs. 8 und 9 1. V.m. § 47 WDRG versteht sich wohl als
eine Art Korrekturfaktor und Gegenentwurf zu obigem dualem Konkur-
renzmodell. Hierbei handelt es sich um einen &ffentlich-privaten inneren
Dualismus, welcher nun aber' kooperativ-partnerschaftlich gewendet und
zum Nutzen des offentlich-rechtlichen Programmauftrags (vgl. §§ 4 und 5

' Media Perspektiven 1984, S. 791 ff, Die bundesweite Ausstrahlung und Weiterver-
breitung von SAT 1 via ECS 1 beruhte auf dem 1984 novellierten rh.-pf. Kabelver-
suchsgesetz (Anm. 3) i. V.m. den anderweitigen Einspeisungsstatuten. Niher Stock,
ZUM 1986, S. 415ff., auch zum szt. Status des zweiten publizistisch relevanten priva-
ten Grofianbieters RTL-plus.

12 Gesetz iber den ,,Westdeutschen Rundfunk Kéln“ vom 19.3. 1985 (GVBL
S.237), geindert durch § 65 NWLRG (im folg.: WDRG).



4 Rabmenbedingungen und Entstebungsgeschichte

i.V.m. § 3 Abs. 9 Satz 2 WDRG) ins Spiel gebracht werden soll.!? Die G-
genseite freilich erblickte darin Strategien iiberschiefender Expansion und
,»Marktverstopfung” zum Nachteil des Presserundfunks. Daraus ergaben
sich zwei Normenkontrollverfahren, welche gegenwiirtig noch in Miinster
und Karlsruhe anhingig sind.

4. Strukturfragen dualer Systeme nach dem Niedersachsen-Urteil

Die aus der WDR-Reform erwachsenen ordnungspolitischen und verfas-
sungsrechtlichen Kontroversen haben sich, wie gleich zu zeigen sein wird, in
den parlamentarischen Beratungen des Landesrundfunkgesetzes wiederholt
und fortgesetzt. Zu den Verstandnisvoraussetzungen gehort hierbei des wei-
teren auch das vierte Rundfunkurteil (Niedersachsen-Urteil), 15 das kurz vor
Beginn der Beratungen verkiindet und alsbald allerseits fiir den je eigenen
Standpunkt in Anspruch genommen worden ist.

Dieses jiingste Karlsruher Grundsatzurteil zum Privatrundfunkrecht hile
an dem regulativischen Ansatz des FRAG-Urteils nicht mehr in vollem Um-
fang fest. Vielmehr trigt das Bundesverfassungsgericht jetzt gewissen preki-
ren, fiir das programmliche Leistungsniveau des Privatrundfunks abtrigli-
chen Eigendynamiken der Werbefinanzierung Rechnung und nimmt darauf-
hin eine Karskorrektur vor. Den Landesgesetzgebern wird die Moglichkeit
eroffnet, das verbindliche Mindestmaf} an gegenstindlicher und meinungsma-

13 Niher Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 26 ff., 95ff. m. w. N. Erst nachdem
jene revitalisierenden Vorkehrungen getroffen waren, verstand sich die Landtagsmehr-
heit dazu, kommerziellen Programmen wie SAT t vermdge des NWVorlWvG auch in
N.-W. den Marktzutritt zu verschaffen (Junktim).

14 Vgl. Stock, ebd. S. 29. Zunichst stellten Mitglieder der Diisseldorfer CDU-Land-
tagsfraktion vor dem NWVerfGH einen Antrag nach Art. 75 Nr. 3 NWVerf. Daran
schlof sich sodann ein von Mitgliedern der Bundestagsfraktionen von CDU/CSU und
FDP vor dem BVerfG gestellter Antrag nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG an. Die Begriin-
dungen fuflen auf der Abhandlung von P. Lerche, AfP 1984, S. 183ff. (Gutachten fiir
den Verband Rheinisch-Westfilischer Zeitungsverleger). Siehe auch W. Schmitt Glae-
ser, BayVBI. 1985, S. 97ff.; M. Rudolph, VBIBW 1986, S. 2811f.; V. Emmerich/U. Stei-
ner, Moglichkeiten und Grenzen der wirtschaftl. Betitigung der 6ff.-rechtl. Rundfunk-
anstalten, 1986 (VDZ-Gutachten). Anders E. Denninger, Rundfunkaufgaben nach dem
WDR-Gesetz, Hekt. 1986 (ARD-Gutachten). Der NWVerfGH will dem BVerfG an-
scheinend den Vortritt lassen. Dessen Entscheidung wird allerdings noch auf sich
warten lassen. :

15 BVerfGE 73, S. 118ff. Das Urteil betrifft Fragen der Verfassungsmifligkeit des
NdsLRG und beruht auf einem von Mitgliedern der SPD-Bundestagsfraktion gestell-
ten Antrag nach Art. 93 Abs. 1'Nr. 2 GG. Das hiesige Normenkontrollverfahren ent-
spricht ungefihr spiegelbildlich dem in Karlsruhe anhingigen Verfahren betreffend das
WDRG (Anm. 14): Es geht um die Entfaltungschancen hier des privaten, dort des
offentlich-rechtlichen Rundfunks. Dazu die Prozefldokumentation: W. Hoffmann-
Riem/C. Starck (Hrsg.), Das niedersichsische Rundfunkgesetz vor dem Bundesverfas-
sungsgericht, 1987. Siehe auch die Neufassung des NdsLRG vom 16. 3. 1987 (GVBL
S. 44), beruhend auf der Novelle vom 9. 2. 1987 (GVBL. S. 5).
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figer Vielfalt niedriger anzusetzen, als das nach der bisherigen Judikatur
starthaft gewesen wire. Solche Nachlisse konnen dem Urteil zufolge unter
der Bedingung gewihrt werden, daff der Anstaltsrundfunk fiir die Privaten in
die Bresche springt, eine qualifizierte ,,Grundfunktion” (,,Grundversor-
gung®, ,,klassischer Auftrag”)!¢ wahrnimmt und mit einer entsprechenden
Funktionsgarantie bedacht wird.

~ Darin sind also auch bestimmte in der Rechtsprechung neuartige Vorstel-
lungen von einem komplementiren dualen System angelegt. Das Verhiltnis
von Komplementaritit und Konkurrenz bleibt dabei freilich unterbelichtet.
Das jetzige duale Gesamtkonzept des Gerichts erscheint noch unfertig, es
weist mancherlei bedenkliche Ziige auf.1? Wie die erste 6ffentliche Resonanz
erkennen liflt, werden dadurch auch pressespezifische Interpretationen her-
vorgerufen, welche auf mittlere Sicht den Marktrundfunk favorisieren und
dazu angetan sind, den Integrationsrundfunk eines niheren oder ferneren
Tages auf bescheidene minoritir-kulturelle Nischenfunktionen zu beschrin-
ken.18 Es ist zumal der Gedanke der 6ffentlichen ,,Grundversorgung®, der in
seiner niheren Bedeutung nun wieder zum Streitpunkt zu werden scheint.!®
Das betrifft auch das neue nordrhein-westfilische Rundfunkrecht.

16 Zu letzteren beiden Begriffen BVerfGE 73, S. 157f. Der Ausdruck ,,Grundfunk-
tion* findet sich dann ebd. S. 163, wohl 1. S. eines Oberbegriffs. Im Hinblick darauf ist
der Integrationsrundfunk in seiner Eigenschaft als Teil eines dualen Systems plastisch
als das kiinftige ,,Grundsystem** bezeichnet worden. So Abg. Schmidt (FDP) im Hess.
Landtag, Plenarprot. 11/94 vom 6. 11. 1986, S. 5466.

17 Niher M. Stock, NJW 1987, S. 2171f.; ders., RuF 1987, S. 5ff. Zu den Konsequen-
zen fiir N.-W. ders., epd Kirche und Rundfunk Nr. 2 vom 14. 1. 1987, S. 6{f. Siche
auch K. Berg, Media Perspektiven 1986, S. 6891f.; ders., ebd. S. 7991f.; D. Grimm, RuF.
1987, S. 25ff.; W. Hoffmann-Riem, Medium 1987, Heft 1, S. 17ff.; E. W. Fuhr, ZUM
1987, S. 145f.; P. Badura, Jur. Arbeitsblitter 1987, S, 1801f.; H. Bethge, ZUM 1987,
S. 199{f, Zuletzt K. Berg, Media Perspektiven 1987, S. 265ff.

18 Derartige restriktive Tendenzen treten iiberaus deutlich zutage in der im Bundes-
innenministertum angefertigten ,,Medienpolitischen Analyse* vom 10. 11. 1986, epd
Kirche und Rundfunk Nr. 98 vom 13. 12. 1986, S. 21 ff. An particlle Privatisierungen
der ,,Grundversorgung® denkt bereits R. Hartstein, ebd. Nr. 91 vom 19. 11. 1986,
S. 3ff. Nicht einmal eine Bestandsgarantie impliziert das Urteil nach W. Schmitt Glae-
ser, DVBL. 1987, S. 14 (19f.). Ahnlich K. Seemann, ZRP 1987, S. 37ff.; ders., DOV
1987, S. 129ff.; C. Degenhart, Medium 1987, Heft 1, S. 15ff.; M. Bullinger, ]Z 1987,
S. 257#.; E. Kull, AfP 1987, S. 365ff.; R. Ricker/F. Msiller-Malm, ZUM 1987, S, 208 {f.

19 Zu dessen Vorgeschichte Stock, RuF 1987, S. 16ff. m. w. N. Der schillernde Begriff
geht wohl zuriick auf G. Herrmann, Fernsehen und Horfunk in der Verfassung der
Bundesrepublik Dtld., 1975, S. 298 u. 5. Eine m. E. sehr fragwiirdige Variante findet
sich erstmals bei H. H. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 1978, S. 58ff., 64ff. Im FRAG-
Urteil BVerfGE 57, S. 324 war meinungsmifligen Vielfaltkompensationen noch eine
eindeutige Absage erteilt worden. Fiir eine 6ff. Vielfalt- und Kulturreserve demgegen-
iber E. Kull, AfP 1981, S. 378 (383); ders., FuR 1981, S. 644 (646); ders., AfP 1983,
S.256f.; T. Oppermann, JZ 1981, S.721 (725, 7281.); C. Pestalozza, NJW 1981,
S. 2158 (21641.); R. Scholz, JZ 1981, S. 561 (564); H. Bismark, Neue Medientechnolo-
gien und grundgesetzliche Kommunikationsverfassung, 1982, S. 1724f.; U. Scheuner,
Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit, 1982, S. 80 u.&. Siehe auch P. Lerche, NJW
1982, S. 1676 (1679). Ablehnend R. Groff, DVBI. 1982, S. 1118 (1121); W. Hoffmann- .



6 Rabmenbedingungen und Entstebungsgeschichte

5. Zum Gang der Gesetzgebung

Die Entstechungsgeschichte des Landesrundfunkgesetzes begann mit einem
von der Landesregierung 1984 beschlossenen Papier iiber ,,Eckwerte.20
Nachfolgend wihlte man zunichst ein bedichtiges Tempo, beschleunigte den
Schritt sodann zunehmend und geriet endlich in eine Phase von seltener
Dramatik und Zuspitzung, niherhin wie folgt:

a) Anfinglich suchten die Dusseldorfer Oppositionsfraktionen die Dinge voranzu-
treiben, so die CDU-Landtagsfraktion mit einem Ende 1985 eingebrachten, inhaltlich
vergleichsweise moderaten Resolutionsantrag.2! Einen eigenen, strikt marktwirtschaft-
lich orientierten Gesetzentwurf brachte Anfang 1986 die FDP-Landtagsfraktion ein.22
Zugleich kiindigte der Ministerprasident die baldige Vorlage eines ,,anbieterfreundli-
chen®, u.a. standortpolitisch motivierten Vorentwurfs an.23 Im April 1986 trat die
Staatskanzlei mit einem entsprechenden Diskussionsentwurf hervor.2* Aus den dazu
eingegangenen vielfiltigen Stellungnahmen resultierte sodann ein Referentenentwurf.2%
Nach einer erneuten, lingeren Phase der Diskussion und Uberarbeitung wurde schliefi-

lich im Oktober 1986 der Regierungsentwurf eines Landesrundfunkgesetzes einge-
brachr.26

Bis hierher war der duflere Hergang also vielstufig und gemichlich. In
Nordrhein-Westfalen nahmen sich Landesregierung und Landtagsmehrheit
der Dinge — mit anderen Landern verglichen — relativ spat an. Man begab sich

Riern, AGR 109 (1984), S. 304 (3281.). Eher skeptisch auch D. Grimm, VVDSiRL 42
(1983), S. 46 (77). Zu den modellmafiigen Zusammenhingen M. Stock, Zur Theorie des
Koordinationsrundfunks, 1981, S. 95{f. Alles dies wird in dem Urteil ausgeblendet.

20 Vgl. das von Ministerprasident Rax am 29. 8. 1984 im Zusammenhang mit den
Vorarbeiten fir die WDR-Reform vorgestellte Thesenpapier, abgedr. Media Perspekti-
ven 1984, S. 660ff,, unter II.

21 J.andrag N.-W., Drucks. 10/442 vom 3. 12. 1985. Ausschufliiberweisung: Plenar-
prot. 10/13 vom 12. 12. 1985, S. 851 ff. Schon am 24. 7. 1984 war die Fraktion mit einem
Papier iiber ,,Grundlinien** einer kiinftigen Rundfunkordnung fiir N.-W. herausge-
kommen, abgedr. epd Kirche und Rundfunk Nr. 59 vom 28. 7. 1984, S. 17{f. Diese
Grundsitze wurden in dem genannten Antrag weiterentwickelt und auch spater noch
mehrfach modifiziert. Einen eigenen Gesetzentwurf legte die CDU-Fraktion jedoch
nicht vor.

22 Drucks. 10/610 vom 16. 1. 1986. Der Entwurf kehrt sich von den Grundsatzen des
FRAG-Urteils ab. Er basiert auf einem anlallich fritherer FDP-Pline fiir ein Volksbe-
gehren von einem ,,Koordinierungsbiiro der Biirgerinitiativen freier Rundfunk am
22. 11, 1984 publizierten Musterentwurf, abgedr. Funk-Korrespondenz Nr. 48 vom
30. 11. 1984, S. D 1{f. Niher Funk-Korrespondenz Nr. 3 vom 17. 1. 1986, S. 3. Erste
Lesung: Plenarprot. 10/19 vom 12. 3. 1986, S. 1393 {f.

B Vgl. Ran, ebd. S. 1381ff., mit ersten Informationen iiber die Grundziige jenes
Entwurfs.

24 Abgedr. epd Kirche und Rundfunk Nr. 34 vom 3.5. 1986, S. 1{f. Der DGB-
Landesbezirk hatte kurz zuvor einen eigenen, streng offentlich-rechtlich konzipierten
Gegenentwurf herausgebracht, abgedr. ebd. Nr. 32 vom 26. 4. 1986, S. 19ff.

2 In einer frithen, spiter noch mehrfach verinderten Fassung abgedr. bei W.-D.
Ring, Dt. Presse~ und Rundfunkrechs {Stand: 31. 12. 1986), unter F-VI 8.3.

26 Drucks. 10/1440 vom 23. 10. 1986 (im folg. : RegE). Erste Lesung: Plenarprot. 10/
34 vom 13. 11. 1986, S. 2607 1.
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nun in vorsichtiger und verhaltener Weise, ahnlich wie in fritheren Fallen der
Mediengesetzgebung, auf den Weg der Konzeptfindung und Entwurfsformu-
lierung. Man zeigte sich auf breite Riickkoppelung und informelle Vorabkon-
takte bedacht und legte dabei auch eine gewisse Unsicherheit an den Tag.
Darin druckt sich der Umstand aus, dafl SPD und A-Linder in den Jahren bis
1984 mit der Entwicklung differenzierter eigener Vorstellungen fiir die Nut-
zung der neuen Techniken in Riickstand geraten waren und daf! eine intensi-
vere innerparteiliche medienpolitische Diskussion auch danach nur vereinzelt
in Gang gekommen war.?” Zudem hatte man es auf manchen Gebteten, so auf
dem der nationalen privaten Fernsehvollprogramme, Ende 1986 bereits mit
iiberholenden, davoneilenden Verliufen und mit andernorts gesetzten struk-
turpolitischen Fakten zu tun. '

Unter diesen Umstidnden richtet sich der Regierungsentwurf mit seinen
Weiterverbreitungsregelungen auf ein iiberwiegend landesextern verortetes
nationales duales System ein; insoweit wird an das Einspeisungsgesetz von
1985 angekniipft. Groflere Spielraume sieht man beziglich des im Lande
veranstalteten landesweiten — und von hier aus ggf. bundesweiten —
Privatrundfunks. In dieser Hinsicht lehnt sich der Entwurf an das Ham-
burgische Mediengesetz an und entscheidet sich fiir einen binnenplurali-
stischen Vielfaltmodus. Er besteht auf einem qualifizierten Programmanf-
trag 4 la WDR-Gesetz und setzt auch einige kriftige eigene Akzente zu-
gunsten gegenstindlicher und meinungsmifliger Pluralitit und Offenheit.
Neben dem Konkurrenzmodell wird auch das WDR-Kooperationsmodell
wieder ins Spiel gebracht. Im iibrigen wendet sich der Regierungsentwurf
mit grofler Verve dem Lokalrundfunk zu. Im Anschluf} an frithere Debat-
ten iiber Konzepte des Biirger- und Gruppenrundfunks und Probleme der
Pressebeteiligung?® wurde in Disseldorf nunmehr das sog. Zweisiulenmo-
dell (gemeinniitzig-nichtkommerzieller Veranstalter, kommerzieller Betrei-
ber) aus der Taufe gehoben. In diesem Punkt gelangt der Entwurf zu ei-
nem neuartigen und durchaus originellen, wenngleich noch unausgereiften

27 Niher Stock, Medienfreiheit, S. 417 ff. Auf Bundesebene waren fiir die SPD ihre
Essener Beschliisse vom Mai 1984 mafgeblich, abgedr. Funkreport Nr. 17 vom
30.5. 1984, S. 8f., und Nr. 18 vom 6. 6. 1984, S. 8ff. Diese waren allerdings in der
nachfolgenden Linderpraxis nicht iiberall angeschlagen. Im Zeichen von Standort-
konkurrenz und pragmatischen Kompromissen waren die Wege z.T. auseinanderge-
gangen.

28 Siehe etwa J. Bissow, in: J. Rau/P. von Riiden (Hrsg.), Die neuen Medien ~ ei-
ne Gefahr fir die Demokratie? 1984, S.27 {40ff.); ders., in: O. Jarren/P. Widlok
(Hrsg.), Lokalradio fiir die Bundesrepublik Dtld., 1985, S. 215¢f.; ders., Vorwirts
Nr. 13 vom 23. 3. 1985, S. 27. Uber unterschiedliche Stromungen und Richtungs-
konflikte innerhalb der im Lande sich bildenden Radioszene — insb. hinsichtlich
Werbefinanzierung und Beteiligung der Lokalpresse — instruktiv G. Pasch, Medium
1985, Heft 2, S. 20ff.; ders., Network Medien-Magazin 1986, Heft 10/11, S. 74ff.;
C. Schaefler, Medium 1986, Heft 3, S. 45f. Ein Nachholbediirfnis unionsorientierter
Gruppierungen sieht insoweit O. Pobl, Nordrhein-Westfalen mufl Medienland wer-
denl 1986, S. 3ff.
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/
Ansatz.?® Alles dies gibt er in die Obhut einer neuen Landesdachanstalt und
stattet diese mit einem gesellschaftlich-gruppenpluralistischen Kontrollorgan
ungefihr nach dem Bilde des WDR-Rundfunkrats aus.

b) Im Vordergrund der parlamentarischen Beratungen standen — nachdem
inzwischen auch das Niedersachsen-Urteil verkiindet worden war — neben
ordnungspolitischen auch verfassungsrechtliche Elemente der Neuregelung.
Es ging dabei im wesentlichen um zwei groflere Fragenkomplexe, nimlich
einmal um verfasssungsrechtliche sowie rechtspolitische Aspekte landeswei-
ter und lokaler dualer Systeme, zum andern um die innere Problematik des
ortlichen Zweisiulenmodells. Bis zur ersten Lesung und bis in die Ausschufi-
phase hinein bewegten sich SPD- und CDU-Fraktion aufeinander zu, wohin-
gegen sich die FDP-Fraktion auf Distanz hielt und durchgingig bei ihrer
marktmifligen Generaloption blieb. Zu den Verfassungsrechtsfragen fanden
zwei Anhérungen statt, welche unterschiedliche, zum Teil erheblich divergie-
rende Auslegungen des Karlsruher Grundsatzurteils erbrachten.30 Nachfol-
gend, auch in Anbetracht stetig wachsenden Zeitdrucks, veranderte sich das
Beratungsklima und verschirfte sich zusehends. Ein umfassender SPD-
CDU-Kompromiff war vorher schon in Sichtweite gewesen, er kam im Er-
gebnis aber doch nicht zustande.

Der Hauptausschufl sprach sich mehrheitlich — insbesondere in puncto Lokalrund-
tunk - fiir betrichtliche Anderungen des Regierungsentwurfs aus.3! Zur zweiten Le-
sung brachte die SPD-Fraktion zusitzliche Anderungsantrige ein,3? desgleichen kurz

29 ¥el. §§ 21ff. RegE und dazu die Begriindung, S. 57ff. Das zweigeschossige Mo-
dell wird nach einem seiner Viter, dem Geschaftsfilhrer der WAZ-Gruppe E. Schu-
mann, manchmal auch ,,Schumann-Modell* genannt. Zu den ebenso kiihnen wie dif-
fizilen ordnungspolitischen Implikationen des Modells U. Péitzold, Media Perspekti-
ven 1986, S. 507ff. Aus der weiteren Diskussion: Sozialdemokratische Gemeinschaft
fiir Kommunalpolittk NW e. V. (Hrsg.), Lokaler Rundfunk in Nordrhein-Westfalen,
Teile I und 11, 1987; O. Poh! u.a., Lokaler Privatfunk in Kreisen und Stidten, 1987;
Thomas-Morus-Akademie Bensberg (Hrsg.), Das neue Rundfunkgesetz fiir das Land
Nordrhein-Westfalen, 1987, bes. R. Hochstein, S. 7f., und H. W. Rombach, S. 571f.
Zuletzt H. G. Prodoehl, Media Perspektiven 1987, S. 229ff. Dazu eingehend unten
V. '

30 Landtag N.-W., Hauptausschufl, Ausschufiprot. 10/435 vom 24. 11. 1986 und 10/
462 vom 8. 12. 1986. Dazu die schriftl. Stellungnahmen Zuschrift 10/693 (E. Dennin-
ger), 10/698 (R. Grawert), 10/710 (W. Hoffmann-Riem), 10/641 (F. Kubler), 10/687
(R. Ricker), 10/694 (W. Schmitt Glaeser), 10/692 (H. P. Schneider), 10/640 (M. Stock),
10/669 (P. J. Tettinger).

3t Beschluffempfehlung und Bericht Drucks. 10/1577 vom 15. 12. 1986.

32 Drucks. 10/1610 vom 16. 12. 1986. Dem war am 15. 12. 1986 eine Welle landesein-
heitlicher 6ff. Proteste der Zeitungsverleger (anzeigenihnliche Aufrufe ,,In eigener
Sache*‘) vorausgegangen. Darauf war alsbald ein Spitzengesprich von SPD- und Verle-
gervertretern gefolgt, das zu gewissen Modifikationen des Zweisaulenmodells gefiithrt
hatte. Siehe Funk-Korrespondenz Nr. 51-52 vom 19. 12, 1986, S. 5f. Zweite Lesung:
Plenarprot. 10/39 vom 17. 12, 1986, S. 3285ff. Nunmehr wurden der CDU-Antrag
Drucks. 10/442 und der FDP-Entwurf Drucks. 10/610 fiir erledigt erklirt.
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danach zur dritten Lesung.3? Seitens der Opposition wurde das Gesetzgebungsverfah-
ren in diesem Endstadium als iiberetlt und hektisch beanstandet.3* Ferner machten
CDU- und FDP-Sprecher vielfiltige verfassungsrechtliche Einwinde geltend und be-
hielten sich entsprechende verfassungsgerichtliche Schritte vor. Das betrifft u.a. ein
etwaiges WDR-Engagement, sei es via Kooperationsmodell oder auf andere Weise. In
dieser Frage und in sonstigen Hinsichten werden privat-kommerzielle Marktchancen
durch das Landesrundfunkgesetz nach Ansicht der Landtagsopposition ibermifig
beschrinkt.3® Im weiteren wurde auch im Bundesinnenministerium ein lingerer Min-
gelkatalog aufgestellt, und es wurde eine Verfassungsklage der Bundesregierung gegen
das Gesetz angekiindigt.? Mithin mégen die derzeit anhingigen Verfassungsprozesse
in Sachen WDR-Reform hier nun ihre Entsprechung und Fortsetzung finden.3”

¥ Drucks. 10/1613 vom 19. 12. 1986. Dritte Lesung und Verabschiedung des Regie-
rungsentwurfs i.d. F. der genannten Anderungsantrige gegen die Stimmen von CDU
und FDP: Plenarprot. 10/40 vom 19. 12. 1986, S. 3311ff., 3367.

34 Treibende Kraft war fiir die Mehrheit anscheinend der Wunsch, in den paral-
leltaufenden Verhandlungen in der Ministerprisidentenkonferenz (betr. Neuord-
nungsstaatsvertrag) fiir N.-W. doch noch einen Kanal auf dem TV-SAT 1 zu sichern.
Vgl. Abg. Biissow (SPD), a.a. O. S. 3290; Ministerprisident Rax, ebd. S. 3332f. In der
Frage der Eilbediirftigkeit und wohl auch in jenem standortpolitischen Motiv waren
sich urspr. alle Fraktionen einig gewesen. Das Zerwiirfnis ergab sich dann, wie es
scheint, aus dritten, eher verfahrensmifligen und regelungstechnischen Griinden. Daf§
das’Tempo erheblich forciert wurde, bezeugt sich in z. T. mangelnder Perfektion der
Endfassung.

- 3 Niher etwa Abg. Elfring (CDU), a.a. O. S. 3296ff.; Abg. Dr. Pohl (CDU), ebd.
S.3316ff.; Abg. Dr. Rohde {FDP), ebd. S. 3324 ff. Siche auch R. Grawert, AfP 1986,
S.277tf. (Gutachten fiir den Verband Rheinisch-Westfilischer Zeitungsverleger).

3 Siehe FAZ Nr. 16 vom 20. 1. 1987, S. 5; epd Kirche und Rundfunk Nr. 4 vom
21. 1. 1987, S. 8. Der Streitstoff scheint 1. wes. aus den Anhérungen (Anm. 30) zu
resultieren. Im folg. kann darauf nur in groflen Ziigen eingegangen werden.,

¥ Ein etwaiges das NWLRG betreffendes Normenkontrollverfahren vor dem
BVertG wiirde — mit umgekehrter medienpolitischer Zielsetzung und Rollenvertei-
lung — auch die Thematik des NdsLRG und des Niedersachsen-Urteils von neuem
beriihren. Daraus konnte eine Art Gegenprobe auf letzteres Urteil hervorgehen. Un-
terdessen stehen in Karlsruhe auch noch mehrere das Landesmediengesetz B.-W. vom
16. 12. 1985 (GBI. S. 539) betreffende Verfassungsprozesse zur Entscheidung an. Schon
daraus mogen sich gewisse Konkretisierungen und Fortschreibungen der Grundsitze
des Niedersachsen-Urteils ergeben. Soweit das nicht der Fall ist, wird dafiir dann im
Hinblick auf WDRG/NWLRG Gelegenheit sein. — Nach Abschluff des Manuskripts
wurde der Beschlufl des BVerfG vom 24. 3. 1987 — 1 BvR 147/86 und 478/86 — zum
Landesmediengesetz B.-W. verdffentlicht. Er konnte nicht mehr einbezogen werden.



II. Nationaler Privatrundfunk im Bundesstaat:
Die nordrhein-westfalische Perspektive

1. Die verschiedenen territorialen Ebenen

Das Landesrundfunkgesetz wendet sich mit groffem Nachdruck den Fra-
gen einer funktionstiichtigen Ordnung des gesamten Rundfunkwesens zu.
Dabei handelt es sich einmal um die nihere rechtliche Ausgestaltung des
Privatrundfunks, fiir sich gesehen. Zum andern und zugleich geht es dabei
um das Verhiltnis von privatem und 6ffentlich-rechtlichem Rundfunk. Die
private Seite betreffend beschiftigt sich das Gesetz eingehend mit programm-
lichen Standarden sowie mit der organisatorischen, verfahrensmifigen, per-
sonellen und finanziellen Absicherung der geforderten Programmqualitit.
Solche Bestimmungen wirken sich indirekt immer auch auf die 6ffentliche
Seite aus, sie betreffen auch das kiinftige Neben- oder Gegeneinander der
beiden Seiten. Man wird also gut daran tun, hier stets auch das WDR-Gesetz,
die ARD-Statuten etc.?® im-Auge zu behalten und vergleichsweise mitzube-
denken.

Im iibrigen wird der offentlich-rechtliche Rundfunk in dem Gesetz ver-
schiedentlich auch direkt angesprochen, so der WDR im Blick auf die nihe-
ren Modalititen einer Verwirklichung des Kooperationsmodells im iiberloka-
len Bereich. Ferner widmet sich das Gesetz dem Thema der Uberfithrung des
Dortmunder Experiments in eine WDR-eigene lokale Dauerlosung; zugleich
nimmt es zu der Frage einer Erstreckung jenes auf dem WDR-Gesetz beru-
henden Ansatzes auf andere Landesteile Stellung. Der Landesgesetzgeber
optiert teils fur 6ffentlich-private Zusammenarbeit und kooperative Partner-
schaft, teils aber auch fiir duale Konkurrenzsysteme der sonst gelaufigen Art.
Diese Optionen fallen fiir die verschiedenen in Betracht kommenden territo-
rialen Ebenen (bundesweit/landesweit/lokal) im einzelnen unterschiedlich
aus. Die folgende Ubersicht beschrinkt sich auf die strukturpolitisch wichti-
gen Merkmale der Neuregelung, wobei die verschiedenen Ebenen nacheinan-
der und je separat vor Augen gefithrt werden.

38 Letztere sind dokumentiert bei Ring (Anm. 25), unter C-IIT und C-V. Zu Gebiih-
renwesen und Finanzausgleich ebd. C-I und C-II. Einschldgig ist in obigem Zusam-
menhang auch der ZDF-Staatsvertrag vom 6. 6. 1961 (GVBL N.-W. S. 269). ,,Unbe-
rithrt-“Klauseln wie die des § 1 Abs. 3 NWLRG beziehen sich nur auf die jeweiligen
positivrechtlichen Befunde. Zu den tieferliegenden, u. a. medienékonomischen Zuord-
nungsproblemen Stock, RuF 1987, S. 22ff. m. w. N.
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2. Nationale private Programme: Weiterverbreitung und
g Direktempfang

Auf der nationalen Ebene entwickelt sich gegenwirtig ein duales System,
bei welchem den deutschsprachigen Fernsehvollprogrammen tiber Satellit be-
sondere Bedeutung zukommt. Auf den bundesweiten Sffentlichen Sektor des
Satellitenfernsehens (Eins plus, 3SAT) sei an dieser Stelle nur hingewiesen.
Auf dem privaten Sektor (SAT 1, RTL-plus) lagen die Einwirkungsmoglich-
keiten des Landes Nordrhein-Westfalen bislang vorwiegend im Bereich des
Weiterverbreitungsrechts. Das dortige Instrumentarium war bescheiden, sei-
ne Leistungsfihigkeit war gering. Wie steht es damit nun nach dem Landes-
rundfunkgesetz?

a) In den §§ 35{ff. NWLRG wird der bisherige, einigermaflen weitmaschige
verfahrens- und materiell-programmrechtliche Regelungsansatz der §§ 1ff.
NWVorlWvG in einzelnen Punkten abgewandelt, in den Grundlinien aber
beibehalten. In organisationsrechtlicher Hinsicht wird nun ein breiteres Fun-
dament geschaffen: Eine neue zentrale Dachanstalt namens Landesanstalt fiix
Rundfunk Nordrbein-Westfalen (LfR) (88 48{f. NWLRG) fungiert hinfort
als zweite — oder bei Einbezichung des ZDF: dritte — Landesrundfunkanstalt.
Die L{R weist ein umfingliches quasi-parlamentarisches Grundorgan (Rund-
funkkommission)® und ein relativ schwaches Exekutivorgan (Direktor) auf.
Im Weiterverbreitungsrecht tritt die Anstalt das Erbe des Diisseldorfer
Rundfunkausschusses nach § 6 NWVorlWvG an. Ihr Steuerungsvermogen
diirfte insoweit recht gering bleiben. Unter strukturpolitischem Blickwinkel
gesehen, verliert das Weiterverbreitungsrecht zusehends an Bedeutung. Es
stéflt bundesweit nur noch ein lockerés, weitgehend liberalisiertes Rahmenar-
rangement dar und scheint sich nach und nach einem foéderativen free-flow-
Prinzip anzundhern. Im Zeichen zunehmenden Direktempfangs wird es ohne-
hin nahezu obsolet werden. '

b) In puncto Vielfaltsicherung hatte sich das NWVorlWvG in § 2 Abs. 2 mit einem
rein auflenpluralistisch~koordinativen Steuerungsmechanismus begniigt. Jenes auf die
Empfangsseite beschrinkte, blof punktuell und nachtriglich ansetzende Regulativ hat-
te sich alsbald als ineffizient erwiesen.40 In § 36 Abs. 2 NWLRG begegnet gleichwohl
ene verwandte, nunmehr als Muflvorschrift gefalite Regelung, wobei jetzt auch eine

3 Zur Zusammensetzung dieses Gruppengremiums § 52 NWLRG, der iber § 48
RegE hinausgeht und sich vollends an § 15 WDRG orientiert. Auch bei der LR findet
sich jetzt das interessante System der mehreren ,,Binke*, einschl. einer veritablen
,»Kulturbank® (11 von insg. 41 Mitgliedern, § 52 Abs. 5 NWLRG). In diesem Punkt
sieht sich das Gesetz freilich verfassungsrechtlichen Einwinden ausgesetzt, wie sie
dhnlich auch gegen die neue Zusammensetzung des WDR-Rundfunkrats vorgebracht
worden sind. Niher Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 52ff. m. w. N. Das dort
Gesagte gilt hier entsprechend.

40 Vgl. Stock, ebd. S. 126 ff. Dazu der bedenkliche Befund in: Zweiter Erfahrungsbe-
richt des Rundfunkausschusses N.-W., Hekt. o.]. (1986/87), S. 50ff. Die Dosierungs-
und Zurechnungsproblematik bleibt dort ungeldst. Sie wird unter Berufung auf das
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offentliche Vielfaltreserve i.S. des Niedersachsen-Urteils in Rechnung gestellt wird.
Derartige weitliufige Konstrukte sind schwer zu handhaben, sie entziehen sich der
Operationalisierung und pflegen sich ins Ungewisse zu verlieren. Um so weniger wire
die Annahme gerechtfertigt, das hiesige Vielfaltregulativ kénne doch noch praktikabel
werden und wirklich ins Gewicht fallen.

Der externe Ansatz wird nun allerdings in gewissem Umfang binnenpluralistisch
modifiziert, indem in § 36 Abs. 1 Satz 6 NWLRG zwei spezifische Einseitigkeitsverbo-
te verfiigt und mit Binnenwirkung versehen werden. Letztere Verbote diirften — anders
als dasjenige des § 5 Abs. 4 Satz 1 Nr. 3 WDRG - fiir einen begrenzten Tendenzfakror
Raum lassen; andernfalls wire § 36 Abs. 2 NWLRG als externe Erginzung sinnlos. Die
Einseitigkeitsklauseln werden also nur ,,in hobem Mafle ungleichgewichtige® Einzel-
programme?! erfassen. Einschligig ist hier auflerdem die Verpflichtung zu ,,sachgemi-
fer, umfassender und wahrheitsgemifier Information (§ 36 Abs. 1 Satz 1 NWLRG).
Damit hat das Gesetz in der Endfassung wiederum auf das Niedersachsen-Urteil rea-
giert.42 Auf diese partiell binnenpluralistischen Elemente scheint sich dann auch der
Untersagungstatbestand des § 38 Abs. 1 lit. b NWLRG zu beziehen. Eine Untersagung
der Weiterverbreitung wegen Beeintrichtigung der Meinungsvielfalt wird jedoch nach
Lage der Dinge faktisch nur in extremen Grenzfillen in Betracht kommen. Mithin
handelt es sich um ein extern-internes programmliches Mischmodell, mit welchem die
Anstaltspraxis erhebliche Schwierigkeiten haben wird.

Unter diesen Umstinden ist zu erwarten, dafl sich die LfR ~ wie schon der bisherige
Rundfunkausschuff — in Sachen Vielfaltgewihrleistung zuriickhalten und sich statt des-
sen auf Jugendschutz und neue Werbeformen konzentrieren wird.* Das indessen sind
Nebenmaterien, bei welchen man es nur noch mit einzelren mifilichen Oberflichen-
aspekten der Kommerzialisierung zu tun haben wird. An die strukturbestimmenden
Merkmale des nationalen Privatrundfunks wird man so-nicht herankommen kénnen.

¢) Die medienstrukturelle Reichweite des Weiterverbreitungsrechts ist letzthin hiu-
fig iiberschitzt worden. Dieses neue Rechtsgebiet war nur voriibergehend zum strate-
gischen Punkt und zu einem besonderen Politikum geworden, nimlich nur im Hin-
blick auf die Verbindung von Fernmeldesatelliten- und Kabelrundfunk und nur so
lange, wie noch prinzipiell iiber die bundesweite Marktdffnung auf der Empfangsseite
gestritten wurde.* Mittlerweile hat sich auf dem Einspeisungssektor das Prinzip der

Niedersachsen-Urteil beiseitegesetzt. Das Urteil bekommt diese Dinge denn auch
ebenfalls nicht in den Griff. Siehe Stock, NJW 1987, S. 222 Anm. 42 m.w. N.

41 Vel. BVerfGE 73, S. 160. Hervorhebung von mur.

42 Vgl. wie selbstverstindlich BVerfGE 73, S. 199 unter Hinweis auf BVerfGE 57,
S.326. Zu den daraus bei auflenpluralistischen Modellen folgenden, sehr diffizilen
Auslegungsfragen Stock, Medienfreiheit, S. 496ff. § 36 NWLRG ist entweder wider-
spriichlich, oder ,,umfassend und wahrheitsgemidfi’ kann hiernach auch eine leicht
tendenzidse Berichterstattung genannt werden.

43 Zu Gewaltproblematik und Jugendschutz § 36 Abs. 1 Satz51.V.m. § 14, zu den
werberechtlichen Mindeststandarden §36 Abs.4 i V.m. §821 Abs.4 und 22
NWLRG. Hier liegen auch die Schwerpunkte des Erfahrungsbenchts (Anm. 40),
S. 44ff., 53ff. Auch insoweit stand der Ausschufl vor einer Sisyphusarbeit. Uber Wer-
befmanz:erung und neue Werbeformen niher etwa M. Kihn, ZUM 1986, S. 370ff.
Siche auch H. G. Heker, ebd. S. 85ff. Kritisch anhand von Beispielen aus Rh.-Pf.
E. Mohn, Media Perspektiven 1985, S. 595ff.; H. Baum, Media Perspektiven 1986,
S. 699ff.

44 Siche noch jiingst W. Schmirt Glaeser/C. Degenhart, AfP 1986, S. 173ff. Das dor-
tige Petitum hat sich mit dem hess. Weiterverbreitungsgesetz (Anm. 6) erledigt. Zur
Vorgeschichte Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 117ff. Zum heutigen Sachstand
eingehend A. Hesse, ZUM 1987, S. 19ff. m. w. N.
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wechselseitigen Programmiibernahme und des weitgehend offeren Landermarkts
durchgesetzt. Unterdessen hat sich das allgemeine Interesse auf die restlichen terre-
strisch-drabtlosen Ubertragungsmoglichkeiten verlagert. Beim Satellitenrundfunk
diirfte im iibrigen iiber kurz oder lang der Direktempfang (Heimempfang mittels Para-
bolantenne) vermehrte Bedeutung erlangen. Insoweit wird verschiedentlich bereits ei-
ne — auch den TV-SAT iiberholende — Anniherung und fortschreitende Konvergenz
der beiden bisher geliufigen Technologien (Fernmelde- und Rundfunksatellit) voraus-
gesagt, derzufolge das Weiterverbreitungsrecht weiter an Gewicht verlieren und struk-
turpolitisch nahezu gegenstandslos werden wiirde. Programme tiber TV-SAT und iiber
die fragliche nichste Satellitengeneration werden auch nach nordrhein-westfilischem
Rundfunkrecht als ,, kontrollfrei veranschlagt werden miissen, d. h. die Regulative des
§ 36 NWLRG gleiten daran von vornherein ab.#

3. Rabmenstaatsvertrag und ,,Westschiene*

Die inneren Verhiltnisse und das programmliche Leistungsniveau des bun-
desweiten Privatrundfunks kénnen von der Empfangsseite aus kaum noch
wirksam beeinflufit werden. Um so mehr kommt es dann auf die Veranstal-
ter- und Trigerseite an. Dort hat die Landesrundfunkhoheit zur Zeit noch
eine gewisse Einwirkungs- und Gestaltungschance, auch mit Wirkung fiir das
kiinftige nationale duale System.

Dabei wire in erster Linie an eine gemeinsame Trigeranstalt aller Bundes-
linder und an das iibliche staatsvertragliche Instrumentarium zu denken.
Freilich funktioniert der kooperative Féderalismus im Rundfunkbereich nur
noch mithsam. Ein solides linderiibergreifendes institutionelles Fundament
ist bislang nicht vorhanden. Eine leistungsfihige nationale Lizensierungs-
und Aufsichtseinrichtung, etwa nach dem Bilde des ZDF, mag zwar am
griinen Tisch wiinschenswert erscheinen, und sie mag den TV-SAT betref-
fend in der Konsequenz des Niedersachsen-Urteils liegen.*¢ Jedoch hat eine
derart anspruchsvolle organisatorische Lésung in der medienpolitischen Pra-
xis nach wie vor keine Chancen. Vielmehr fahren die Linder in den 1984
eingeschlagenen Bahnen fort.

Die A-Linder haben mittlerweile das von den B-Lindern entwickelte eng-
riumig-regionalistische Regelungskonzept in den Grundziigen iibernommen
und gewisse Erginzungen jenes Konzepts zu ihren Gunsten ausgehandelr.

45 Dabei diirfte es sich um ,,ortsiibliche bzw. ,,ortsmégliche* Programme (vgl. § 39
Abs. 1 Satz 3 Nrn. 1 und 2 NWLRG) handeln. Es fehlt dann schon an dem Heranfiih-
rungstatbestand gemif § 35 Abs. 2 Satz 1 NWLRG, mitsamt den verfahrensrechtlichen
Weiterungen nach §§ 37, 38 NWLRG. Niher Stock, ZUM 1986, S. 421 m.w.N. Zu-
letzt Hesse, ZUM 1987, S. 25.

46 Vgl. BVerfGE 73, S. 196f. unter Hinweis auf M. Bullinger, AP 1985, S. 1 (8). Das
Urteil scheint fiir die Nutzung von Direktsatelliten einen grofieren Regelungsbedarf
anzunehmen als fir die von Fernmeldesatelliten. Dazu Stock, NJW 1987, §.222
Anm. 41 m.w. N. Zur disparaten Vorgeschichte (Entwiirfe eines Neuordnungsstaats-
vertrags, Regionalstaatsvertrige etc.) ders., ZUM 1986, S. 414{f. Siche auch W. Rudolf/
S, Jutzi, ZRP 1987, S. 2ff.
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Auf Drangen Nordrhein-Westfalens haben sie fir den TV-SAT eine Quotie-
rung erwirkt, durch die neben ,,Nord-““ und ,,Siidsghiene* eine — auch ihrer-
seits durch einen Regionalstaatsvertrag abzusichernde — ,, Westschiene mog-
lich wird. Fur den nationalen privaten Markt ist ein binnenpluralistisch be-
ginnendes Vielfaltprinzip vorgesehen; dieses kann in eine extern-interne pro-
grammrechtliche Regelung tibergehen, sobald alle drei ,,Schienen besetzt
sind. Auch die sonstigen verbindlichen Vorgaben sind relativ milde geartet.
Uber einen entsprechenden Staatsvertrag zur Neuordnung des Rundfunkwe-
sens haben sich die Lander kiirzlich geeinigt.4”

Unter diesen Umstinden wird der nationale Privatrundfunk — mit Unter-
schieden im Detail je nach den einzelnen partikularen Statuten und ihrer
praktischen Handhabung - einige Freiziigigkeit genieffen konnen. Von der
gedachten bundesstaatlichen Rahmenordnung abgesehen (und ggf. durch sie
gedecke), ziehen sich die Lander und Lindergruppen jeweils in die eigenen
vier Winde zuriuck. Sie nehmen ihre landespolitischen Standortinteressen
wahr und suchen ihre Rundfunkhoheit tunlichst auf engerem Raum, abseits
der Lindergesamthett, zu betidtigen.

Diesen pragmatischen Kurs hat jetzt auch Nordrhein-Westfalen definitiv
eingeschlagen. In Disseldorf ist man — nunmehr zusatzlich legitimiert durch
das fertige Gesetzeswerk — nach Kriften bestrebt, endlich doch noch eine
»» Westschiene® zu etablieren. Das Vorhaben hat freilich vorerst nur geringe
Erfolgsaussichten.*® Nach alledem zeichnet sich auf der privaten Seite des
nationalen dualen Systems ein eigenartiger, auf der Anbieterseite auf zwei
oder drei Landergruppen zentrierter ,,Schienenmarkt* ab, wobei Nordrhein-
Westfalen auf lingere Sicht mit ins Spiel kommen kann. Vor diesem Hinter-

47 Die Ministerprisidentenkonferenz hat sich auf ihrer Bonner Sitzung vom 12. 3.
1987 auf eine Vertragsfassung verstindigt, die am 3. 4. 1987 unterzeichnet worden ist.
Der Text (mit Protokollerklirungen) ist abgedr. epd Kirche und Rundfunk Nr. 30/31
vom 25. 4. 1987, S. 18{f. (hier Art. 1 und Art. 8). Zur Vorgeschichte einerseits J. Biis-
sow, ebd. Nr. 8 vom 4. 2. 1987, S. 3ff., andererseits H.-E. Schleyer, ebd. Nr. 10 vom
11. 2. 1987, S. 3ff. Dazu die beiderseitigen Vorentwiirfe, ebd. Nr. 11 vom 14. 2. 1987,
S. 14ff. (B-Linder), 17ff. (A-Linder). Text und Begriindung jetzt auch in dem Zustim-
mungsantrag der Landesregierung N.-W., Drucks. 10/2126 vom 24. 6. 1987. Der Ver-
trag wird vielenorts landesrechtliche Anpassungen nach sich ziehen missen. Niheres
mag vorerst auf sich beruhen.

48 Dafiir war 1984/85 ein 6ff.-privates Kooperationsprojekt (WDR/WAZ/AKS) im
Gesprich, das jedoch dann auf mancherlei Hemmnisse stiefl. Anschlieflend trat das von
A. Kiuge (AKS) betriebene sog. Dentsu-Projekt in den Vordergrund. Hiergegen wand-
te sich allerdings die Bertelsmann AG im Hinblick auf ihr Engagement ber RTL-plus.
Vgl. M. Labnstein (Interview), epd Kirche und Rundfunk Nr. 15 vom 28.2. 1987,
S. 3ff. Aus WDR-Perspektive abwartend F. Nowottny (Interview), ebd. Nr. 16/17 vom
7.3.1987,S. 3ff. RTL-plus will Programmdirektion, Verwaltung und Nachrichtenzen-
trale von Luxemburg nach Ké&ln verlegen. Eine Lizenz fiir den TV-SAT will RTL-plus
aber wohl nach wie vor bei der ,,Nordschiene' nehmen; ein entspr. handelsrechtlicher
Sitz soll in Hannover errichtet werden. Siehe ebd. Nr. 25 vom 4. 4. 1987, S. 10 (,,Brief-
kasten-Biiro*). Was unter diesen Umstianden aus der ,,Westschiene™ wird, ist z. Zt.
noch nicht absehbar.
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grund gebiihrt nun besonderes Interesse den Gesetzesbestimmungen iiber im
Lande veranstalteten landesweiten (und von hier aus ggf. bundesweiten) Pri-
vatrundfunk.
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III. Landesweite private Programme

1. Konkurrenzmodell/Kooperationsmodell

i
Der Diisseldorfer Gesetzgeber zielt auf eine Verteilung freier Frequenzen

und Kanile dahingehend ab, daf durch Veranstalter nach dem Landesrund-
funkgesetz ,,landesweit mindestens je ein Horfunk- und ein Fernsehpro-
gramm terrestrisch oder iiber Satellit“ veranstaltet und verbreitet werden
kénnen.# Unter dem ,,landesweiten** Satelliten-TV wird man sich miihelos
auch ein bundesweites privates Programm im eben erorterten Sinn vorstellen
konnen.> Insoweit hat das Land bei giinstigem Verlauf noch Gelegenheit,
einen eigenstindigen Beitrag zur Neuordnung auf nationaler Ebene zu lei-
sten. Im iibrigen mag hier an ein pressenahes Horfunkprogramm zu denken
sein.

Damit richtet sich der Gesetzgeber einerseits auf ein (mindestens) landes-
weites duales System ein. Andererseits und daneben trifft er aber auch Vor-
kehrungen welche dem WDR die Verwirklichung einer Veranstaltungsko-

pemtzon gemifl §3 Abs. 9 1. V.m. §47 WDRG erméglichen sollen. Darin
driickt sich ein zweigleisiges ordnungspolitisches Konzept aus. Wir haben es
mit einer anderen Reformphilosophie zu tun, als sie sich in sonstigen Lindern
entwickelt und jiingst im Niedersachsen-Urteil niedergeschlagen hat.

4 Vegl. § 3 Abs. 2 Satz 1 Nr. 21. V.m. § 49 Abs. 2 Nr. 2 NWLRG. Die Vorschriften
betreffen die Zuordnung von Ubertragungskapazititen (Begriff: §2 Abs. 8 Nr.5
NWLRG) zum 6ff. bzw. privaten Sektor (WDR/LfR) und deren Zuweisung an Veran-
stalter i.S. des NWLRG, auch auf lokaler Ebene (§ 3 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 NWLRG).
Der gouvernementale Vergabemodus nach § 5 Abs. 31. V. m. § 45 Abs. 2 Nr, 2 RegE ist
in der Endfassung auf eine Rechtsverordnung als Zustimmungsverordnung umgestellt
worden, § 3 Abs. 1 Satz 1 NWLRG, nach Satz 2 ebd. vorbehaltlich der in der Anlage
zu dem Gesetz aufgefiihrten Frequenzen; letztere werden durch §65 Abs. 1 Nr. 1
NWLRG (§ 3 Abs. 2 Satz 3 WDRG n.F.) fiir den WDR reserviert. Das schwer ver-
stindliche Arrangement gehorte zu den in der Schlufphase der Gesetzesberatungen
umstrittenen Punkten und ist inzwischen auch verfassungsrechtlichen Angriffen ausge-
‘setzt. Die Anlage betrifft zwischen Landesregierung und WDR szt. bereits abgestimm-
te, von der Anstalt aber noch nicht genutzte Frequenzen; insoweit wurde ein erneutes
Zuweisungsverfahren als entbehrlich erachtet. Soweit private Programme iiber Satellit
ausgestrahlt werden, konnten weitere terrestrische Frequenzen an den WDR gehen (sc.
»>oder).

50 Fiir dessen foderative Dimensionen wiiren ggf. erginzend und modifizierend der
Rahmen- sowie der gedachte dritte Regmnalstaatsvertrag emschlaglg Als ,,landesweir*
konnte aulerdem auch ein n.-w. Fensterprogramm im Rahmen eines im Lande oder
woanders lizensierten Satelliten-TV in Frage kommen.
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2. Duales System: Privatrundfunk nach dem Bilde des WDR?¢

a) Der Landesgesetzgeber hat sich, wie gezeigt, 1985 vorab der WDR-
Reform zugewandt. Mit der Neufassung des WDR-Gesetzes hat er zunichst
die eine Siule des dualen Systems gefestigt und aufpoliert. Hiernach ist der
WDR nicht etwa auf eine bescheidene ,,Grundversorgung® ,,in Anlehnung
an das Sozialrecht”s! beschrinkt, sondern ithm obliegt (auch innerhalb des
ARD-Verbunds, parallel mit dem ZDF) eine qualifizierte Voll- und Gesamt-.
versorgung des Landes. Es spricht allerdings niches fiir die Annahme, dafl der
Gesetzgeber den offentlich-rechtlichen Rundfunk damit gewissermaflen an-
stelle des Privatrundfunks in Pflicht nehmen und die Lasten im dualen System
evident ungleich verteilen wollte. An einen durchgreifenden Lockerungs- und
Entlastungseffekt zugunsten der Privaten, wie ihn jetzt wohl das Niedersach-
sen-Urteil erméglicht, konnte 1985 noch kaum gedacht werden, jedenfalls
nicht dort, wo man auch die bedenklichen Aspekte einer so beschaffenen
dualen Losung in Rechnung stellte und an den entgegenstehenden Direktiven
des FRAG-Urteils festhielr. '

Auch die Entwiirfe des Landesrundfunkgesetzes wissen noch nichts von
einer 6ffentlichen Vielfalt- und Kulturreserve, von Kompensation und De-
fizitausgleichung etc. Erst im Zuge der parlamentarischen Beratungen be-
gannen sich entsprechende Deutungen des (erst dann ergangenen) Nieder-
sachsen-Urteils bemerkbar zu machen. In den Hearings kamen auch Vor-
stellungen auf, nach denen eine betrichtliche Senkung der Anforderungen
auf dem privaten Sektor verfassungsrechtlich zwingend sein soll. Der
Landtag mochte dem aber nicht nihertreten. Er nahm insoweit einen poli-
tischen Gestaltungsspielranm in Anspruch und blieb bei den grundsirzli-
chen Intentionen des Regierungsentwurfs. Dessen Zielsetzungen sind auch
in die Endfassung eingegangen und lassen sich iiberschligig wie folgt cha-
rakterisieren:

Leitbild ist hier nicht ein abgestuft-ungleiches, in einer deutlichen quali-
tativen Schieflage befindliches duales System. Vielmehr ist es dem Gesetz
darum zu tun, die private Seite der ffentlichen leistungsmaflig anzunahern.
Damit wird zwar nicht auf eine vollstandige funktionelle Gleichwertigkeit
der beiderseitigen Gesamtangebote abgezielt.2 An ein derartiges Aquiva-

51 Vgl. das BMI-Papier (Anm. 18).

52 Letzteres ist ein Gesichtspunkt, welcher m. E. im FRAG-Urteil vorgezeichnet
war. Vgl. Stock, Medienfreiheit, S. 351 u. 6. Der dortige Ansatz ist freilich nachfolgend
in Theorie und Praxis nicht zu Ende gedacht und in modellmiflig konsequenter Weise
realisiert worden. Darauthin hat ihn schliefflich auch das BVerfG nicht mehr als verfas-
sungsrechtlich zwingend erachtet. Ebensowenig kann allerdings angenommen werden,
das Gericht habe nun eine marktmiflige, kommerziellen Interessen entgegenkommen-
de Minimallésung (kaum noch gegenstindliche Vielfalt, nur noch ,,Grundstandard* an
Meinungsvielfalt) simtlichen Lindern verbindlich vorschreiben wollen. Niher Stock,
epd Kirche und Rundfunk Nr. 2 vom 14. 1. 1987, S. 6ff. Darauf wird zuriickzukom-
men sein.
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lenzprinzip und an einen entsprechenden sozusagen lehrbuchmifligen, in
reiner Form zu verwirklichenden Polaritats- und Gleichgewichtszustand
konnte 1986 realistischerweise nicht mehr gedacht werden. Jedoch kommt
das Gesetz offentlich-rechtlichen Errungenschaften und Standarden mit sei-
nen programmlichen Richtwerten immerhin nahe, mag auch die vorgesehe-
ne organisatorische und sonstige Infrastruktur dahinter um einige Punkte
zurlickbleiben. Jedenfalls legt es das nordrhein-westfilische Rundfunkrecht
auf einen publizistischen Qualitiatswettbewerb an, zum Unterschied von ei-
nem primir 6konomischen Wettbewerb um Einschaltquoten und Werbeein-
nahmen. Von beiderseitiger Verkiimmerung und durchgingiger Kommer-
zialisierung (auch als Selbstkommerzialisterung) soll das hiesige duale Sy-
stem verschont bleiben.

b) Das Gesetz denkt auch den privaten Veranstaltern eine ,,offentliche Auf-
gabe' zu. Und zwar definiert es diese Aufgabe anhand von Begriffen, welche
von der Rechtsprechung zunichst im Blick auf den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk entwickelt und fiir diesen in Nordrhein-Westfalen 1985 auch ein-
fachgesetzlich rezipiert worden waren: Auch der Privatrundfunk muff —
ebenso wie der WDR nach §4 Abs. 1 Satz 1 WDRG - ,,als Medium und
Faktor des Prozesses freier Meinungsbildung und als Sache der Allgemein-
heit fungieren (§ 11 Abs. 1 Satz 1 NWLRG).53 Der Primat der Meinungsbil-
dungsfreiheit im Publikum, die darauf bezogene ,,Medium- und Faktor-*
Funktion und die daran ankniipfenden weiteren Aussagen iiber gegenstindli-
che Elemente und kulturelle Aspekte des Programmauftrags® — alles dies
orientiert sich ersichtlich an den uberlieferten Grundnormen des Integra-
tionsrundfunks. Diese werden jetzt verallgemeinert und gewissermafien vor
die Klammer gezogen, d.h. das duale System erhilt von vornherein einen
gemeinsamen Nenner in Gestalt eng verwandter, im Ausgangspunkt gleich-
wertiger Programmauftrage. 55

33 Zu Herkunft und Bedeutung dieser grundlegenden Aussagen naher Stock, Landes-
medienrecht im Wandel, S. 40ff., dort zu §4 WDRG. Zur — weit bescheideneren —
presserechtlichen Version der ,,6ff. Aufgabe* demgegeniiber ebd. S. 10ff. m. w. N.

% § 11 Abs. 1 Satz 2 NWLRG erginzt die herkémmliche Aufgabentrias (Informa-
tton, Bildung, Unterhaltung) um ,,Beratung’ und statuiert einen ,,kulturellen Auftrag*
des Privatrundfunks. Damit diirfte ein erweiterter, auch als Oberbegriff in Frage kom-
mender Kulturbegriff (,,Kommunikationskultur) gemeint sein. So jedenfalls §5
Abs. 1 HbgMedG (,,dadurch®), der hier als Vorbild gedient hat. Daneben ist ein enge-
rer, spartenbezogener Kulturbegriff einschligig, wie z. B. auch § 6 Abs. 1 Satz 4 und
§ 12 Abs. 5 NWLRG erkennen lassen. Letztere Vorschrift betrifft die sog. Quotierun-
gen (Eigen- und Auftragsproduktionen, deutschsprachige und europiische Produktio-
nen). Ahnlich, aber z. T. zaghafter § 18 Abs. 4 HbgMedG.

55 Darin liegt ein signifikanter Unterschied zu den Parallelgesetzen unionsregierter
Bundeslinder. Das NdsLRG beispielsweise kennt einen derart anspruchsvollen Pro-
grammauftrag nicht. Das Niedersachsen-Urteil seinerseits hilt zwar an der ,,Medium-
und Faktor-“Formel im Prinzip fest. In der Durchfithrung, etwa im Hinblick auf
»»anspruchsvolle kulturelle Sendungen®, zeigt es sich jedoch recht konziliant, BVerfGE
73, S. 152ff. Dazu oben Anm. 52.
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Auch in den Programmgrundsitzen des § 12 NWLRG kehren zahlreiche
charakteristische Passagen aus dem WDR-Gesetz wieder. Auch die privaten
Programme sollen bestimmte verfassungsrechtliche Richtwerte anpeilen und

_dabel ,,der Wabrbeit verpflichtet* sein.5¢ Fiir ,,Informationssendungen® im
- besonderen werden die geliufigen 6ffentlich-rechtlichen Maximen tibernom-
men und um eine Pflicht zur Beachtung der ,,anerkannten journalistischen
Grundsitze* erganzt.5

Allgemein wird einerseits auf eine erhebliche gegenstindlich-spartenmafii-
ge Breite und Ausdifferenzierung hingearbeitet, andererseits und zugleich auf
ein hohes Maf} an gleichgewichtiger Meinungsvielfalt (vgl. § 12 Abs. 2 Satz 4
NWLRG). Fiir die hier vor allem interessierenden Vollprogramme (Begriff:
§2 Abs. 3 NWLRG) wird programmrechtlich ein reiner Binnenpluralismus
vorgeschrieben (§ 12 Abs. 3 NWLRG). Damit stimmt eine wiederum aus
dem offentlichen Sektor (§ 32 WDRG) ibernommene, im Privatrundfunk-
recht bundesweit erstmalige Vorschrift iiberein, welche den redaktionell Be-
schaftigten eine ,,eigene journalistische Verantwortung® garantiert (§13
NWLRG). Letzteres Thema wird unter dem Gesichtspunkt der Sicherung
innerer Meinungsvielfalt in Angriff genommen. In diesem Rahmen, nimlich
im Zusammenhang mit weiteren, binnenstrukrurell ansetzenden Vorkehrun-
gen zur Vielfaltgewihrleistung, begegnet das Thema auch schon im Zulas-
sungsrecht, dort unter dem bemerkenswerten Namen ,,innere Rundfunkfrei-
heit (§ 7 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 2 NWLRG). Insoweit wird eine dhnliche
Hamburger Regelung als Muster verwendet und weiterentwickelt. Dies be-
darf genauerer Untersuchung.

3. Innere Vielfalt und innere Rundfunkfreiheit

In den genannten Bestimmungen wird erkennbar, dafl Binnenpluralismus
und innere Rundfunkfreiheit miteinander im Zusammenhang stehen sollen.
Dieser sachliche Konnex kommt im Gesetz allerdings nur in groflen Ziigen
zum Vorschein. Insoweit spiegelt die Endfassung verschiedentlich auch die
Umstinde der forcierten Verabschiedung wider, niherhin wie folgt:

a) § 12 Abs. 3 Satz 1 NWLRG kniipft an den umfassenden Programmauf-
trag nach § 11 NWLRG an und folgert daraus fiir landesweite Vollprogram-

5 Vgl. § 12 Abs. 2 Satze 1-3 NWLRG und vergleichsweise § 5 Abs. 2 und 3 WDRG.

57 § 12 Abs. 4 NWLRG. Dort wird in Satz 1 auf journ. Berufsregeln Bezug genom-
men, wie sie vorher auch schon in § 5 Abs. 1 Satz 3 angesprochen werden. Es handelt
sich um eine Generalklausel, an die sich dann die spezielleren Vorgaben des § 12 Abs. 4
Sitze 2-4 NWLRG (= §5 Abs. 5 WDRG) anschlieflen. Bei der Auslegung und An-
wendung der Programmgrundsitze kann in weitem Umfang auf die entspr. Handha-
bung beim bisherigen Rundfunk zuriickgegriffen werden. Siche etwa W. Bosmann,
Rundfunkfreiheit und Programmgrundsitze, 1985; F. Cromme, NJW 1985, S. 351 {f.
m. w. N.
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me, dafl jedes einzelne Programm ,,die Vielfalt der M etnungen in moglichster
Breite und Vollstandigkeit zum Ausdruck bringen* muf}.ss

-
Letztere auf grofitmogliche Optimierung abzielenden Wendungen wiederholen sich
dann in § 36 Abs.2 NWLRG. Dort betreffen sie aber nur die erwihnte, fiir den
Zuschnitt des Weiterverbreitungsrechts charakeristische auflenpluralistisch-koordina-
tive Bezugsgrofle. Hinzugefiigr sind dort die Einseitigkeitsklauseln des § 36 Abs. 1
Satz 4 NWLRG, die nach der vorhin gefundenen Deutung auf einen partiellen Binnen-
pluralismus angelegt sind; sie lassen wohl fiir einen begrenzten Tendenzfaktor Raum.
Jene Einseitigkeitsverbote begegnen nun mit gleichem Wortlaut auch in § 12 Abs. 2
Satz4 NWLRG. An dieser Stelle kénnen sie sich nach dem Gesetzeszusammenhang
auch auf im Lande veranstaltete landesweite Spartenprogramme (Begriff: § 2 Abs. 4
NWLRG) und sonstige Teilprogramme bezichen. Dafl auch insoweit eine begrenzte
(positive) Tendenzfreiheit bestehen soll, ist jedoch nach Lage der Dinge nicht anzuneh-
men.%?

b) Einschlagig ist dafiir auch der zweite Abschnitt des Gesetzes. Die dorti-
gen Vorschriften iiber Lizensierung und Programmkontrolle orientieren sich
an den programmrechtlichen Anforderungen der §§ 11ff. NWLRG und su-
chen den eben beschriebenen binnenpluralistischen Ansatz auch organisa-
tions- und verfahrensrechtlich abzusichern. In dieser Richtung werden einige
auf eine gewisse veranstalterinterne organisatorische Vielfalt abzielende Vor-
kehrungen getroffen. Das Zulassungs- und Aufsichtswesen wird im iibrigen
extern angesiedelt und in die Hinde der LfR gelegt. In organisatorischer
Hinsicht haben wir es mit einem extern-internen Mischmodell zu tun, wobei
aber das binnenpluralistische programmliche Oeuvre prigend bleibt und sich
typusbestimmend auswirkt. Innere Vielfalt soll hiernach gewissermafien
grundstdndig ansetzen, sie soll auch schon in der Binnensphire der einzelnen
Veranstalter Platz greifen.

Die diesbeziiglichen Vorkehrungen beginnen damit, dafl als ,, Veranstalter
1.S. des Gesetzes nur Veranstaltergemeinschaften zugelassen werden kénnen

58 Ahnlich §5 Abs. 4 Satz 1 Nr. 1 WDRG im Anschluff an die Formutierung im
FRAG-Urteil BVerfGE 57, S. 320, die so auch im Niedersachsen-Urteil wiederkehrt,
BVerfGE 73, S. 152. Vor diesem verfassungsrechtlichen Hintergrund verstehen sich
auch die Erginzungen in § 12 Abs. 3 Sitze 2 und 3 NWLRG (Selbstartikulation und
Forumsprinzip, verwandt § 5 Abs. 4 Satz 1 Nr. 2 und Satz 2 WDRG).

*? Bei der Parallelvorschrift des § 5 Abs. 4 Satz 1 Nr. 3 WDRG ist das keineswegs
der Fall. Sieche oben bei Anm. 41. Etwas anderes konnte hier ein Vergleich mit § 6
Abs. 2 und 3 HbgMedG ergeben. Dort kommt eine zweifache, intern-externe Rege-
lungstechnik wie die des § 36 NWLRG zum Zuge, und zwar aufierhalb des Weiterver-
breitungsrechts. § 6 Abs. 2 HbgMedG mag also bei Teilprogrammen eine geringfiigige
innere Unausgewogenheit zulassen; andernfalls wire nicht recht zu sehen, wozu es
noch des Abs. 3 ebd. bediirfte. In § 12 NWLRG ist indessen, anders als in §6
HbgMedG und § 36 NWLRG, kein erginzender auffenpluralistischer Vielfaltparame-
ter vorgesehen. Der Gesetzgeber wiinschte hier offenbar durchweg einen reinen Bin-
nenpluralismus. Das spricht fiir eine dem WDRG angeglichene Interpretation der
obigen Einseitigkeitsklauseln.
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(8§ 6 Abs. 1 Satz 1 NWLRG).% Und zwar miissen diese ,,mit hinreichender
Wahrscheinlichkeit erwarten lassen®, dafl sie die programmrechtlichen An-
forderungen — bei Vollprogrammen zumal die des § 12 Abs. 3 NWLRG -
erfiillen (§ 6 Abs. 1 Satz 3 NWLRG). Wenn mehrere Gemeinschaften kandi-
dieren und jeweils eine positive Prognose erreichen, greifen im Fall von Ka-
pazititsengpissen zusitzlich die Vorrangbestimmungen des § 7 NWLRG ein.
Danach hat bei Vollprogrammen derjenige Antragsteller den Vorrang, ,,der
die grofiere Meinungsvielfalt im Programm erwarten lafit* (§ 7 Abs. 2 Satz 2
NWLRG).6! Bei der Bewertung sind das Programmschema (Begriff: § 2
Abs. 7 NWLRG), die Zusammensetzung der Gemeinschaft nach Mafigabe
eines Gruppenschemas$? sowie ,,sonstige, der Sicherung der Meinungsvielfalt
dienende organisatorische Regelungen*63 zu beriicksichtigen (§7 Abs. 2
Satz 3 Halbsatz 1 NWLRG). An dieser Stelle fillt nun auch das markante
Stichwort ,,innere Rundfunkfreibeit*. Denn in die erwihnte, die jeweiligen
unternehmerischen Binnenverhiltnisse betreffende Vielfaltprognose ist auch
einzubezichen, ,,in welchem Umfang der Antragsteller seinen redaktionellen
Beschiftigten im Rahmen der inneren Rundfunkfreiheit Einflufl auf die Pro-

grammgestaltung und die Programmverantwortung einrdumt” (§7 Abs. 2
Satz 3 Halbsatz 2 NWLRG).

60 Dazu § 2 Abs. 9 und § 5 Abs. 1 Satz 1 NWLRG: Nur auf Dauer angelegte Perso-
nenvereinigungen oder juristische Personen mit mindestens drei Mitgliedern bzw. An-
teilseignern. Hiergegen werden Verfassungsbedenken geltend gemacht, welche sich
dann auch auf die nachfolgend zu erorternden sonstigen intern-pluralisierenden Ansit-
ze erstrecken. Sie beruhen auf vorwiegend pressespezifischen Optionen, fiir welche
nunmehr auch das Niedersachsen-Urteil in Anspruch genommen wird. Siche etwa
Schmitt Glaeser, DVBI. 1987, S. 18. Demgegeniiber wollte der Gesetzgeber auch der
rundfunkspezifischen Tradition in einigem Umfang Rechnung tragen. Das ist und
bleibt m. E. ohne weiteres statthaft.

61 Genauer angesehen, konnen sich entspr. Unterschiede nicht auf den Vielfaltgrad
als solchen beziehen, sondern nur auf den Wahrscheinlichkeitsgrad der Erreichung
einer prinzipiell unbegrenzten Vielfalt. § 12 Abs. 3 NWLRG liflt in letzterem Punkt
keinerlei Abstriche zu. In § 7 Abs. 2 Satz 2 NWLRG kann deshalb sinnvollerweise nur
ein gesteigerter, iber den des § 6 Abs. 1 Satz 3 NWLRG hinausgehender Gewahrbie-
tungsgrad gemeint sein.

62 Hier wird auf das jeweilige Spektrum der ,politischen, weltanschaulichen und
gesellschaftlichen Krifte und Gruppen* abgestellt. In der Wortwahl erinnert dies an die
Kontrollgremien des bisherigen Anstaltsrundfunks. Vgl. etwa § 4 Abs. 1 Satz2 1. V. m.
§§ 13ff. WDRG. In der hiesigen Konstellation geht es freilich nicht um grofitmagliche
Breite, Katalogisierung, Enumeration etc. und auch nicht um gesellschaftl. Kontrolle.
Vielmehr handelt es sich um — prinzipiell freibleibende — Abstufungen bei der inneren
,»Verschiedenartigkeit® und um die niheren Beteiligungsverhiltnisse (Kapital- und
Stimmrechtsanteile) bei den fraglichen Handelsgesellschaften. Der anstaltliche For-
menkanon bleibt also auf Distanz.

63 Unter letztere Rubrik mag etwa ein effizienter Programmbeirat fallen, vgl. BVerf-
GE 73, S. 175. Bei RTL-plus ist ein beratender gruppenpluralistischer ,, Programmaus-
schuf3*“ vorgesehen, welcher die Einhaltung bestimmter z.T. an die Standarde des
NWLRG angeniherter ,, Programmrichtiinien* verfolgen soll. Vgl. die Dokumente in
Funk-Korrespondenz Nr. 40 vom 3. 10. 1986, S. 3tf.
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¢) Der Ausdruck ,,innere Rundfunkfreiheit” fungiert an dieser Stelle als
Sammelbegriff zur Bezeichnung verschiedener denkbarer Formen der Redak-
teursbeteiligung, wobei Abstufungen nach dem ,,Umfang™ des jeweils einge-
raumten ,, Einflusses* auftreten kénnen und ggf. in die Bewertung einzube-
ziehen sind. Bei der Auslegung der interessanten, auf den ersten Blick freilich

wenig deutlichen Neuerung kann zunichst auf einen Hamburger Prizedenz-
fall zuriickgegriffen werden. Fiir § 7 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 2 NWLRG hat
§ 18 Abs. 5 HbgMedG¢* Pate gestanden.

Im Hamburger Privatrundfunkrecht ist der - bis 1985 nur in Rechtspolitik und
Rechtswissenschaft begegnende — Terminus ,,innere Rundfunkfreiheit™ erstmals zum
Gesetzesbegriff avanciert. Mit den dort gewihlten vorsichtigen Formulierungen wollte
der Hamburger Gesetzgeber eine redaktionelle Mitbestimmung indirekt auf den Weg
bringen, und zwar in der Weise, daf} deren Einfiihrung und nihere Ausgestaltung den
privaten Anbietern nicht zwingend vorgeschrieben werden sollte; man gedachte darauf
nur mittelbar, nimlich mit Hilfe von Vorrangklauseln, hinzuwirken und versah dieses
Anliegen schlief8lich auch mit einigem appellativem Nachdruck.

Der Senatsentwurf wollte die Dinge nach Ob und Wie weitgehend offenlassen. Art
und Ausmafl méglicher Beteiligungsformen wurden darin nur pauschal umschrieben. 65
In der Hamburger SPD wurden dann prizisere, unmittelbar wirksame Gesetzesvorga-
ben erwogen. Es kam jedoch nur zu einer geringfiigigen Anderung des Entwurfs (§ 18
Abs. 5 als Vorrangkriterium im Rahmen der Prognose des jeweiligen Mafies an innerer
Vielfalt und sonstiger Programmqualitit). In einer von der Biirgerschaft mehrheitlich
verabschiedeten Resolution wurde auf die Bedeutung innerer Rundfunkfreiheit fiir die
Gewihrleistung von Informations- und Meinungsfreiheit im Publikum hingewiesen; es
wurde an alle Beteiligten appelliert, zur Konkretisierung und Verwirklichung des ge-
setzgeberischen Konzepts beizutragen.$6 Die CDU-Birgerschaftsfraktion hingegen
lehnte diese Verbindung von innerer Pluralitit und innerer Rundfunkfreiheit grund-
satzlich ab. Sie machte dagegen auch verfassungsrechtliche Bedenken geltend®” und traf

¢ Die Vorschrift lautet: ,,Der Einfluff, den ein Anbieter im Rahmen innerer Rund-
funkfreiheit den redaktionellen Mitarbeitern auf die Programmgestaltung und -verant-
wortung einriumt, ist bei der Zulassung zu beriicksichtigen.

¢ Biirgerschaft der Freien und Hansestadt Hamburg, Drucks. 11/3769 vom 26. 2.
1985, Begr. zu § 18: Fiir § 18 Abs. 5 relevante Fakten konnten z.B. in einer organisa-
torischen Selbstindigkeit der Redaktionsabteilungen gegeniiber anderen Abteilungen,
in Mitwirkungsrechten bei wesentlichen Personalentscheidungen im redaktionellen
Bereich und im sog. Uberzeugungsschutz bestehen. Eine bestimmte Ausgestaltung
der inneren Rundfunkfreiheit werde nicht vorgeschrieben. Fin Redaktionsstatut sei
insofern ,,eine von mehreren Méglichkeiten®. — In diesen zaghaften Wendungen ma-
nifestieren sich u. a. standortpolitische Motive. Vgl. den Ausschufibericht Drucks. 11/
5236 vom 19.11. 1985, S. 5 (Abwanderungsgefahr). Weit energischer hatte sich die
Kieler SPD-Landtagsfraktion in ihrem Alternativentwurf eines schl.-holst. Landes-
rundfunkgesetzes gezeigt. Sieche § 22 des Entwurfs in seiner letzten Fassung, Schl.-
Holst. Landtag, Drucks. 10/725 vom 13. 11. 1984. Jener VorstoR war allerdings er-
folglos geblieben.

% Vgl. den Resolutionsantrag der SPD-Biirgerschaftsfraktion Drucks. 11/5284 vom
27.11. 1985, angenommen im Zuge der ersten und zweiten Lesung des Entwurfs,
Plenarprot. 11/83 vom 27. 11. 1985, S. 4938 (4952). Dazu Abg. Grambow (SPD), ebd.
S. 4942.

¢7 Siche Abg. Boysen (CDU), ebd. S. 4939; Abg. Perschau (CDU), ebd. S. 49481,
Ahnlich E. Kull, AfP 1985, S. 265 (267).
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alsbald Anstalten, das Hamburger Konzept vor das Bundesverfassungsgericht zu brin-
gen. b8

Die nordrhein-westfilische Variante ist der hanseatischen im Ausgangs-
punkt verwandt. In der Durchfithrung weicht sie jedoch von der pragmati-
schen Hamburger Losung ab: Innere Rundfunkfreiheit wird in der Endfas-
sung des Landesrundfunkgesetzes nach Ob und Wie etwas kraftiger kontu-
riert. Hierzulande steht nicht mehr die Einfiihrung tiberhaupt, sondern nur
noch der ndhere ,,Umfang* solcher inneren Spielrdume und Partizipations-
rechte zur Disposition der Bewerber bzw. Veranstalter.6® Ob beispielsweise
ein Redakteursstatut anzustreben wire, wollte der Regierungsentwurf wohl
nach Hamburger Vorbild den Beteiligten tiberlassen.” In diesem Zusammen-
hang ist nun aber auch noch § 13 NWLRG von Bedeutung. Mit letzterer
Bestimmung geht das Gesetz tiber den Hamburger Ansatz betrichtlich hin-
aus und lif}c auch den Regierungsentwurf hinter sich.” Denn damit wird den
redaktionellen Beschiftigten des landesweiten Privatrundfunks durchweg
und zwingend — nicht nur im Rahmen einer Vorrangklausel — eine ,,eigene
journalistische Verantwortung® ,,im Rahmen der Gesamtverantwortung des
Veranstalters garantiert. Hiermit wird an § 32 WDRG angekniipft, der das
Thema personalrechtlich wendet, das allgemein-arbeitsrechtliche Weisungs-
recht vom Programmauftrag aus modifiziert und allen Programmitarbeitern
ein gewisses Mafl an individueller innerer Rundfunkfreiheit verbiirgt.72 Das

68 Im Mai 1986 forderte sie die CDU/CSU-Bundestagsfraktion auf, insoweit einen
Normenkontrollantrag nach Art. 93 Abs. 1 Nr. 2 GG zu stellen. Siche Funk-Korre-
spondenz Nr. 21 vom 23. 5. 1986, S. 7f. Dazu ist es aber m. W. bislang nicht gekom-
men.

® In puncto ,,Umfang* deckt sich die Endfassung mit § 6 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 2
RegE. Auf eine Abweichung anderer Art sei hier nur kurz hingewiesen: Im Entwurf
hief} es statt ,,im Rahmen der inneren Rundfunkfreiheit” noch: ,,im Rahmen der pu-
blizistischen Grundsditze®. Mit letzterem — auch in §§ 4 und 7 verwendeten — Begriff
zielte der Entwurf auf Konkretisierungen der §§ 11ff. NWLRG ab. In der Endfas-
sung ist der Begriff jedoch durchgingig getilgt worden. Dafiir war die Besorgnis mafi-
geblich, darunter kénnte irrtiimlich auch eine meinungsmiflige Rabmentendenz ver-
standen werden. Vgl. die verlegerische sog. Grundsatzkompetenz, wie sie szt. im Zu-
ge der Presserechtsreform thematisiert worden ist, etwa in: Verhandlungen des
49. DJT, 1972, S. N 265 (,,grundsatzliche publizistische Haltung'*). Durch die Ande-
rungen sollte die strikt binnenpluralistische landesinterne Option des Gesetzes weiter
verdeutlicht werden. ‘

70 Dafiir spricht insb. ein Vergleich mit § 22 Abs. 2 RegE, wonach fiir den Lokal-
rundfunk eine entspr. vertragliche ,,Vereinbarung zwingend sein sollte. Dazu
Drucks. 10/1440, Begr. S. 58. In der Endfassung macht das Gesetz in § 25 Abs. 3 fiir
den lokalen Bereich ein Redakteursstatut verbindlich (unten IV 2f).

1 Der jerzige § 13 war im RegE noch nicht enthalten. Er entstammt erst den Aus-
schuf3beratungen. Vgl. den Ausschuflbericht Drucks. 10/1577, S. 20, 107.

72 Niher Stock, Landesmedienrecht im Wande!, S. 61ff., auch zu dem sachlichen
Konnex mit §§ 30, 31 WDRG, betr. Redakteursversammlung, Redakteursvertretung,
Redakteursstatut etc. Ein dhnlicher Regelungszusammenhang wird auch im NWLRG
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kann organisations- und verfahrensrechtlich nicht folgenlos bleiben. § 13
NWLRG wird also auch entsprechender Ausstrahlungswirkungen auf die
Vorrangbestimmungen des § 7 NWLRG fihig sein.

d) Der Regelungskomplex erscheint neuartig und iiberaus diffizil. Er muf}
zusammengeschen und von den programmrechtlichen Grundnormen der
§8 11 und 12 NWLRG aus interpretativ erschlossen werden. Der dort nie-
dergelegte qualifizierte Programmauftrag und das streng binnenpluralistische
Design schliefen jedweden aufgedrungenen Tendenzfaktor, etwa via Direk-
tionsrecht nach presserechtlichem Muster, aus. Innere Rundfunkfreiheit
ihrerseits darf ebenfalls nicht als Vehikel einer dem Programmauftrag wider-
sprechenden Vermachtung und richtungsmifligen Festlegung — nun z. B. ver-
moge einer kollektiven Binnentendenz im redaktionellen Bereich — mifiver-
standen und mifibraucht werden. Wenn Bestrebungen solcher Art ferngehal-
ten und wenn die entsprechenden Befiirchtungen entkriftet werden kénnen,
werden die neuen Regelungen verfassungsrechtlich im Ansatz unangreifbar
sein.” Um so mehr kommt es darauf an, daf sie nun auch positiv entfaltet, in
der kiinftigen Praxis fruchtbar gemacht und in kleinere Miinze umgesetzt
werden.

Der Grundgedanke des Gesetzes geht dahin, journalistische Eigenverant-
wortung und Redakteursbeteiligung als zusitzliche Behelfe zur Erreichung
und dauerhaften Einl6sung der hohen programmlichen Standarde ins Spiel zu

angelegt sein, jedoch tritt er hier noch nicht klar zutage. Im Zeichen wachsenden
Zeitdrucks konnten die genannten Ansitze nicht mehr weiter ausgearbeitet werden.
Wegen einer Elaboration des § 13 NWLRG im Auslegungsweg sei auch noch auf § 38
des von der Mainzer SPD-Landtagsfraktion vorgelegten Alternativentwurfs eines rh.-
pf. Landesrundfunkgesetzes hingewiesen, Landtag Rh.-Pf., Drucks. 10/2157 vom
12.2. 1986. Die dortige neue Kodifikation (Anm. 3) hilt sich davon fern, desgleichen
simtliche anderen Parallelgesetze der B-Linder. An das NWLRG lehnt sich hingegen
nunmehr das novellierte saarld. LRG (Anm. 6) in § 12 an.

73 In der Diisseldorfer CDU-Landtagsfraktion wurden insoweit, anders als in Ham-
burg, wihrend der Gesetzesberatungen weiter keine prinzipiellen Bedenken laut. Auf
lingere Sicht wollte man allerdings den Ubergang zu einem auflenplur. Modell offen-
halten. Siehe etwa Abg. Elfring (CDU), Plenarprot. 10/39, S. 3299; Abg. Dr. Pohl
(CDU), Plenarprot. 10/40, S. 3341. Anders Abg. Dr. Robde (FDP), ebd. S. 3327 u. 5.
(»»Berufsverbot* fiir Verleger als Veranstalter, ,,erzwungener Grundrechtsverzicht).
Verwandt insb. Ricker und Schmitt Glaeser anlifilich der Anhérung vom 8. 12. 1986
(Anm. 30). Daran scheint man mittlerweile im BMI anzukniipfen (Anm. 36). Zuletzt
Grawert, AfP 1986, S. 285. Diese verfassungsrechtlichen Einwinde spiegeln simtlich
ein verleger- bzw. veranstalterzentriertes Konzept von Tendenzfreiheit wider, wie es
auch gegen Postulate innerer Pressefreiheit gekehrt wird. Innere Rundfunkfreiheit wird
unter dem Gesichtspunkt des Tendenzschutzes diskutiert und verworfen, wobei auch
das Schreckbild einer gegenliufigen redaktionellen oder gewerkschaftlichen Tendenz-
herrschaft eine Rolle spielt. Demgegeniiber sei noch einmal an den andersartigen,
rundfunkspezifischen Reformansatz der §§ 30ff. WDRG erinnert, der hier vom Ge-
setzgeber in analoger Form verwendet wird. Diesbeziiglich liegen jene Einwinde neben
der Sache. Sie bleiben einem anspruchslosen, instrumentalistischen Verstindnis der
journ. Berufsrolle verhaftet.
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bringen. Das Thema kommt gerade auch im Zusammenhang mit organisato-
rischen und personellen Vorkehrungen zur Sicherung und Vergréflerung in-
nerer Meinungsvielfalt zur Sprache. Dabei kann es nun allerdings nicht nur
um Erweiterungen der jeweiligen Bandbreite durch eine Aktivierung mnerre-
daktioneller Meinungen gehen. Denn es wire nicht viel damit gewonnen,
wollte man den jeweils unternehmerisch inkorporierten Meinungsrichtungen
und Verlautbarungsinteressen, etwag denjenigen der Printmedien oder der
sonstigen ,,Krifte und Gruppen* gemifl §7 Abs.2 Satz3 Halbsatz 1
NWLRG, nun noch einen wie auch immer eingefirbten puren ,,Meinungs-
journalismus® hinzugesellen. Vielmehr kommt es — nicht grundsitzlich an-
ders als beim bisherigen Integrationsrundfunk — auf eine prinzipiell unbe-
grenzte meinungsmiflige Bandbreite und eine Informationsqualitit an, wic
sic sich immer nur der Betitigung einer wohlverstandenen journalistischen
Vermittlungsfunktion verdanken konnen. Entscheidend ist also auch fiir den
privaten Sektor des hiesigen dualen Systems die Herausbildung cines soliden
journalistischen Professionalismus auf dem Boden des ,,Medium- und
Faktor-“Prinzips (hier § 11 NWLRG). Das gehort zu einem vitalen Binnen-
pluralismus insofern hinzu, als tiberhaupt nur dadurch die meinungsmaflige
Offenheit, die informatorische Fiille und analytische Tiefenschirfe etc., kurz:
die kommunikative Substanz eines Programms, wirklich gesichert werden
konnen.”

In § 13 NWLRG wird insoweit eine personalrechtliche Grundeinheit inne-
rer Rundfunkfreiheit festgeschrieben, welche sich an die programmrechtli-
chen Vorgaben der §§ 11 und 12 NWLRG anschliefit; bei Lichte beschen,
folgt sie daraus in schliissiger Weise und mit geradezu sachlogischer Konse-
quenz. Dies sind hier die mafigeblichen, durchweg verbindlichen gesetzgebe- .
rischen Grundentscheidungen. Individuelle journalistische Freiheit bedarf al-
lerdings, wenn sie nicht verkiimmern soll, auch der Erginzung und Abstiit-
zung durch ein entsprechendes kollegiales Milieu und ein partizipatorisches
Instrumentarium. Das mag fiir die Notwendigkeit eines Rahmenwerks unge-
fihr nach Art der §8§ 30, 31 WDRG und des § 25 Abs. 3 NWLRG auch beim
landesweiten Privatrundfunk sprechen.’s Das Gesetz garantiert dies aber nur

74 Niher Stock, Medienfreiheit, S. 1381f., 336ff., 521 ff. m. w. N. Auch die gesetzliche
Inbezugnahme der ,,anerkannten journalistischen Grundsitze* ist in dieser Richtung
zu verdeutlichen. Die Bezugsgrofie des § 5 Abs. 1 Satz 3 NWLRG umfafit Berufsre-
geln, berufsethische Orientierungsmarken und relativ autonom zu entwickelnde me-
thodologische Fertigkeiten, wie sie dhnlich z. B. auch in der sog. Professionalitdtsklau-
sel des § 6 Abs. 1 Satz2 Nr. 3 NdsLRG anklingen. Dazu BVerfGE 73, S. 192ff. Mit
den dortigen Bemerkungen iiber ,,sachkundiges Personal* und iiber den journ. Bereich
wird das Gericht auch des journ. Handwerks ansichtig, freilich nur von weitem. Auch
in diesem Punkt mufl im iibrigen ein gesetzgeberischer Gestaltungsspielraum
(Anm. 52) Platz greifen.

75 Im WDRG ist wieder an die iltere sog. Statutenbewegung angekniipft worden, die
die Redakteursstatute auf einen Grundratbestand journ. Freiheit 2 la § 32 WDRG und
§ 13 NWLRG aufzubauen suchte. Siehe A. Skriver, Schreiben und schreiben lassen,
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sozusagen dem Grunde nach. Der Hohe nach hilt es die Dinge in der Schwe-
be. Fiir die nihere Bemessung der journalistischen Eigensphire und fiir die
innerorganisatorische Umsetzung und Implementierung des § 13 NWLRG
wird in § 7 Abs. 2 Sarz 3 Halbsatz 2 NWLRG ein Spielraum geschaffen, in-
nerhalb dessen die Privatautonomie zum Zuge kommen kann und soll. Die-
ses Arrangement wirke labil und recht gewagt, es erscheint im Blick auf Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG durchaus nicht risikolos. Es muf§ wohl als experimentell
veranschlagt werden und wird weiterer Beobachtung und ggf. Uberpriifung
und Revision bediirfen.

Unter den in Betracht kommenden potentiellen Veranstaltern soll in Nordrhein-
Westfalen nach Hamburger Vorbild so etwas wie ein Wettbewerb um die relativ besse-
ren medienstrukturellen Vielfaltsicherungen in Gang gesetzt werden, Dieser beschrinkt
sich allerdings nach § 7 NWLRG auf Situationen des Kapazititsmangels, und er kann
iberhaupt nur dann einsetzen, wenn jeweils mehrere Antragsteller auftreten. Auch
kann er nur funktionieren, wenn wenigstens ein hinlinglich ambitionierter Bewerber
zur Hand ist. Fehlt es an einer dieser Voraussetzungen, existiert z. B. nur ein einziger,
pressespezifisch orientierter Interessent oder bildet sich unter mehreren vorhandenen
Interessenten eine einheitliche Verweigerungshaltung und Abwehrfront heraus, so
lduft § 7 NWLRG von vornherein leer. Soweit dann immerhin noch § 13 NWLRG
eingreift, kann hier ferner auch der Umstand ins Gewiche fallen, daff andere Linder
liberalere Konditionen anbieten (Standortkonkurrenz, Abwanderungsméglichkeiten).
Schon aus diesen Griinden erscheint die hiesige Idee eines innerorganisatorischen
Strukturwettbewerbs sehr exponiert und empfindlich.

Deraruge die Optimierung der Rundfunkfreibeit betreffende Marktmechanismen
kénnen auch unter dem Gesichtspunkt des Gesetzesvorbebalts7s als ungewshnlich und
geradezu abenteuerlich erachtet werden. Indessen ist die Verfassungsrechtsprechung
beziiglich der Probleme der inneren Rundfunkfreiheit beim Privatrundfunk noch ganz
unentwickelt; das Thema wird bisher kaum beim Namen genannt und erschlossen.
Ahnliches gilt fiir Rechtslehre und Gesetzgebungspraxis in der Mehrzahl der Linder.
Unter diesen Umstinden kommt hier auch ein Versuchsbonus in Frage:”7 Es miissen
erst einmal einige Erfahrungen gesammelt werden, wobei die Anforderungen an die
Regelungsdichte nicht iiberzogen werden sollten.

In Nordrhein-Westfalen sind immerhin obige zwingenden gesetzlichen Eckwerte
und Direktiven vorhanden. Daran soll eine erginzende, im Prinzip freibleibende Kon-
kurrenz um die jeweils besseren Prognosewerte ankniipfen; diese ist auch ihrerseits

1970. Niher Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 61ff. — Fiir § 25 Abs. 3 NWLRG
diirfre dieser Sachzusammenhang darauf hinauslaufen, daf auch beim Lokalrundfunk
individuelle journ. Freiheit gewihrleistet ist. § 23 Abs. 2 NWLRG versiumt zwar den
ausdriicklichen Briickenschlag zu § 13 NWLRG (und geht auch an § 7 NWLRG vor-
bei). Jedoch wird auch ein lokales Redakteursstatut diese Dinge einbeziehen miissen.
Dazu unten IV 2f,

76 BVerfGE 57, S. 321 und zuletzt BVerfGE 73, S. 152 {f. Auch darauf beziehen sich
die verfassungsrechtlichen Mingelriigen (Anm. 68, 73). Dort wird ein Fehlen ,,wesent-
licher Gesetzesregelungen beanstandet, dies jedoch eher nur vom Blickpunkt einer
unternehmerischen Tendenz- bzw. Gewerbefreiheit aus. Dafl die Rundfunkfreiheit
auch die journ. Berufsrolle betrifft, wird beharrlich vernachlissigt. Das fithrt wiederum
zu einer verzerrten Perspektive.

77 Dazu BVerfGE 57, S. 324, Niher Stock, Medienfreiheit, S. 355ff. m. w. N. Etwas
mildere Maf§stibe verwendet jetzt im Hinblick auf ein Erprobungsgesetz BayVerfGH
BayVBI. 1987, S. 77{f., 110ff.
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gesetzlich geregelt. Eine derartige Konkurrenz um bessere Gewihrbietungsgrade ist
auch den Privatrundfunkgesetzen unionsregierter Bundeslinder nicht fremd. Sie pflegt
auch dort vor allem Fragen der inneren Meinungsvielfalt zu betreffen. Ob nun in
diesem Zusammenhang die innere Rundfunkfreiheit einbezogen wird oder nicht, be-
griindet keinen prinzipiellen Unterschied. Es sei aber festgehalten: Unter rechtsdogma-
tischem Blickwinkel ist die Materie gegenwirtig noch unausgelotet. Auch in struktur-
politischer Hinsicht gibt es hier noch eine Grauzone. Die nordrhein-westfilische,
durch § 13 NWLRG wenigstens in den Grundziigen stabilisierte Losung wird jeden-
falls vorerst, vorbehaltlich etwa veranlaflter spiterer Nachbesserungen, angingig sein.

4. Zulassungs- und Aufsichtswesen

a) Das Landesrundfunkgesetz sucht die geforderte Programmqualitit
hauptsichlich mittels priventiver, schon im Rahmen des Zulassungsverfah-
rens zu treffender Vorkehrungen abzusichern. Dabei bedient es sich in erheb-
lichem Umfang binnenstrukturell ansetzender, auf Zusammensetzung und
Leistungsvermdgen der Veranstaltergemeinschaften indirekt einwirkender
Zugangskriterien. Ferner finden sich im 2. Abschnitt des Gesetzes — zum Teil
nach dem Niedersachsen-Urteil eingefiigt — einige hier nicht weiter zu erdr-
ternde auf vorbeugende Konzentrationsbekimpfung, frithzeitige Beeinflus-
sung und Eindimmung von Verflechtungsprozessen etc. abzielende Regelun-
gen. Insgesamt legt das Gesetz — nach andernorts gemachten Erfahrungen
nicht ohne Grund — den Akzent mehr auf interne ,,Strukturvorsorge** als auf
externe Regulative, und es setzt mehr auf priventive als auf repressive Steue-
rungstechniken. Es zeigt sich erfinderisch und manchmal recht originell und
nimmt dabei auch gewisse optimistische, deutlich ,,anbieterfreundliche” Zii-
ge an. Damit gelangt das Zulassungsrecht zu besonderer Bedeutung. Schon
im Zulassungsstadium werden fiir das kiinftige Leistungsniveau des Privat-
rundfunks die Weichen zu stellen sein. In dieser Phase werden auch schon
erste, weitreichende Entscheidungen dariiber falien, ob ein funktionstiichti-
ges duales System zustande kommt.

b) Da man es hier, anders als im Weiterverbreitungsrecht, nicht mit aulen-
pluralistischen Vielfaltmafistiben zu tun hat, ist die LfR von den diesbezigli-
chen schwierigen Problemen entlastet. Dadurch wird auch die laufende Pro-
grammaufsicht erleichtert. Was deren Instrumentarium betrifft, so besteht
dieses u.a. aus einem Beanstandungsrecht als rechtlich gebundenem Einzel-
weisungsrecht (§ 10 Abs. 1 NWLRG, mit Anklingen an § 16 Abs. 4 WDRG)
sowie aus der Befugnis, eine Lizenz — auch unter Beschrankung auf ,,einzelne
Teile des Rundfunkprogramms® - fiir hochstens einen Monat zu suspendie-
ren (§ 10 Abs. 2 NWLRG). Dadurch werden abgestufte, wohldosierte Sank-
tionen im Vorfeld der Widerrufstatbestinde des § 10 Abs. 5 und 7 NWLRG7#

78 Hingewiesen sei insb. auf § 10 Abs. 7 lit. ¢ NWLRG. Danach kann die Zulassung
widerrufen werden, wenn eine nach § 7 Abs. 2 NWLRG mafigebliche Voraussetzung
weggefallen ist und innerhalb von sechs Monaten nicht wiederhergestellt wird. Danach
wird ein Anbieter bet Meidung des Lizenzverlusts an dem einmal (freiwillig) erreichten
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moglich. Ob die LfR mit alledem ein hinlingliches Steuerungspotential be-
sitzt’ und ob sie davon erfolgreich Gebrauch machen wird, werden aller-
dings erst die kommenden Jahre zeigen.

£

5. Kommerzialisierung durch Werbefinanzierung?

a) Fiir eine vorliufige Gesamtbeurteilung sind von grofler Bedeutung auch
die Vorschriften iiber die Rundfunkfinanzierung, insbesondere liber Wirt-
schaftswerbung (§8 21 und 22 NWLRG). In diesem Punkt zeigt sich das
Gesetz nicht sonderlich eigenstindig und einfallsreich. Es schliefit sich im
wesentlichen dem bundesweiten Liberalisierungstrend an, indem es in erster
Linie auf Werbefinanzierung abstellt!¢ und die werberechtlichen Modalititen
einigermaflen grofiziigig regelt: Tigliches Zeitlimit von 20 v. H., einmalige
Unterbrechung bei Fernsehsendungen von mehr als 60 Minuten Dauer zulas-
sig,81 Werbung an Sonn- und Feiertagen ab 18.00 Uhr statthaft,82 Sponsorsen-
dungen und Sponsorwerbung in bestimmten Grenzen moglich, wobei Spon-
soren und Auftraggeber von Werbesendungen ,,auf das iibrige Rundfunkpro-
gramm keinen Einflufl nehmen* diirfen.83

b) Darin klingen schon einige tieferliegende Probleme der Kommerzialisie-

Grad an innerer organisatorischer Pluralitit und innerer Rundfunkfreiheit festhalten
miissen. Insoweit wichst jenen zunichst fakultativen Sicherungen also Verbindlichkeit
zu. Vgl. auch § 8 Abs. 4 NWLRG.

79 Die Aufgabenkataloge der §8 48 ff. NWLRG wirken z. T. unausgereift, Dort fehlt
u.a. eine die kiinftigen Infrastrukturen betreffende allg. Planungskompetenz. Mit
schlichter ,,Beratung® (§ 49 Abs. 2 Nr. 11. V.m. § 57 Abs. 1 Nr. 3 NWLRG) wird es
nicht iiberall getan sein. Auch die Verteilung der Aufgaben auf Kommission und
Direktor (oben 1 II 2a) vermag nicht recht zu befriedigen. Niheres mufl hier auf sich
beruhen. Vgl. Stock, Medienfreiheit, S. 5291f.

8 Auch Entgeltfinanzierung (Abonnement und Einzelentgelt) wird in § 21 Abs. 1
NWLRG als méglich aufgefiihrt, Publikumsentgelte spielen jedoch beim westdt. Pri-
vatrundfunk ~ von dem derzeit in Hannover laufenden Pay-TV-Versuch abgesehen —
keine nennenswerte Rolle. Vgl. . Teidelt, Media Perspektiven 1987, S. 21 (32{f.). Diese
Finanzierungsart wird auch in N.-W. nicht favorisiert und ernstlich vorangebracht.
Das Gesetz geht darauf nur beildufig ein und gelangt nicht zu weiterfithrenden Ansit-
Zen.

81 § 22 Abs. 2 Satz 1 und Abs. 3 Satz2 NWLRG. Anders in letzterer Frage szt. § 2
Abs. 3 Satz 3 NWVorlWvG. Das dortige allg. Unterbrechungsverbot kehrte auch noch
in § 20 Abs. 3 Satz 1 RegE wieder. In der Endfassung ist es dann entfallen. Obiger
Konzilianz liegen u. a. standortpolitische Motive zugrunde. Fiir den Horfunk scheint
insoweit nun jedes Regulativ zu fehlen.

82§22 Abs. 2 Satz2 NWLRG. Mit diesem vielumstrittenen Kompromiff wurde
hinter Diskussions- und Referentenentwurf (§ 20 Abs. 2 Satz 1) zuriickgewichen. Das
NWVorlWvG andererseits hatte Sonntagswerbung schon ganz freigegeben.

8 Vgl. § 21 Abs. 4 und § 22 Abs. 4 und 5 NWLRG. Im Hinblick auf nexe Werbefor-
men (Anm. 43) diirfte hier ein Dollpunkt liegen. Auch das Trennungs- und Kennzeich-
nungsgebot des § 22 Abs. 1 Satz 1 Halbsatz 1 NWLRG wird seine Bewahrungsprobe
erst noch bestehen miissen. Uber an Kinder und Jugendliche gerichtete Werbung Satz 2
ebd. Auch beim im Lande veranstaiteten Rundfunk wird die LfR, nicht anders als der
bisherige Rundfunkausschuff, mit dem Werberecht sowie mit den Bestimmungen Gber
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rung an: Wie, wenn das gesamte Programm unversehens zum ,, Werberah-
menprogramm"‘ degeneriert? Wie, wenn sich auch bei den in Nordrhein-
Westfalen veranstalteten privaten Programmen jene Eigendynamiken der
Werbefinanzierung bemerkbar machen, die das Niedersachsen-Urteil jetzt
zur Sprache gebracht hat? Eine ,,inhaltliche Verbindung zwischen Werbung
und iibrigem Programm wird vom Landesgesetzgeber generell fir unzulissig
erklirt (§ 22 Abs, 1 Satz 1 Halbsatz 2 NWLRG). Das soll wohl auch fiir
Influenzierungen und ,,werbefreundliche’* Rahmeneffekte gelten, welche ein
Veranstalter aus eigenem finanziellem Interesse, im Blick auf die Ratings,
anzustreben geneigt sein kénnte. Mit solchen normativen Setzungen wird es
freilich nicht getan sein. Denn hier geht es auch um die finanzwirtschaftlichen
Primissen privaten Programmuverhaltens, und damit ums Ganze: Die wohl-
klingenden programmlichen Grundnormen und die entsprechenden Rege-
lungen des Zulassungs- und Aufsichtswesens missen auch in medienékono-
mischer Hinsicht weitergedacht und abgesichert werden. Andernfalls ist zu
gewirtigen, daf sie in der Praxis der LR nicht voll greifen. Angesichts gegen-
teiliger wirtschaftlicher Fakten miifiten sie eventuell erhebliche Abstriche
erleiden.

Die Probleme der Programmrelevanz von Werbefinanzierung liegen seit
dem Niedersachsen-Urteil offen zutage. Im Fall einer nahezu ausschlielli-
chen Werbefinanzierung gemif} §§ 24 ff. NdsLRG stehen die Anbieter dem
Urteil zufolge ,,vor der wirtschaftlichen Notwendigkeit, moglichst massenat-
traktive, unter dem Gesichtspunkt der Maximierﬁng der Zuschauer- und
Horerzahlen erfolgreiche Programme zu moglichst niedrigen Kosten zu ver-
breiten*.8* Mit Riicksicht darauf setzt das Urteil die verfassungsrechtlich
zwingenden programmlichen Mindestanforderungen niedriger an, als sie
jiingst in den §§ 11{f. NWLRG fixiert worden sind. Nun wire der Diissel-
dorfer Gesetzgeber schlecht beraten gewesen, hitte er ein schwicheres Lei-
stungsniveau a la Niedersachsen als marktbedingt-sachzwangartig bewertet
und entsprechende Deregulierungen und Verarmungen als unvermeidlich,
sozusagen schicksalhaft, eingeschitzt. Er wire auch einem Irrtum erlegen,
wenn er in der jetzigen méglichen untersten Grenze im Karlsruher Sinn zu-
gleich eine von Verfassungs wegen verbindliche Hochstgrenze erblickt hatte.
Er ist denn auch anders verfahren und hat — nach dem dazu vorhin Gesagten
durchaus zu Recht — bei der Bemessung der fraglichen Grenze und bei der
niheren Ausgestaltung der Privatrundfunkfreiheit einen betrichtlichen parla-
mentarischen Gestaltungsspielraum in Anspruch genommen. Freilich hat er
dann nicht mehr die Kraft gehabt, diese politische Marge effektiv auszu-
schopfen und durchweg tiberzeugend auszufiillen.

Brutalitit und fugendschutz (jetzt § 14 NWLRG) einige Schwierigkeiten haben. Zu
letzterem statt aller D. Oebler u. a., Jugendschutz und Medien, 1987.

8 Veol. BVerfGE 73, S. 155f. Niher Stock, NJW 1987, S. 2201f.; ders., RuF 1987,
S. 71f., auch zum folg.
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Programmrechtlich hat sich der Gesetzgeber, wie gezeigt, grofienteils an
dem neuen WDR-Gesetz orientiert. In organisations-, verfahrens- und per-
sonalrechtlicher Hinsicht hat er damit zwar nicht ganz Schritt gehalten, je-
doch kénnen sich die insoweit getroffenen Regelungen ebenfalls bundesweit
sehen lassen. Was allerdings die wirtschafts- und finanzrechtlichen Konse-
quenzen dieses Ansatzes betrifft, so hat ihn die Inspiration wohl zu frih
verlassen. Hier bleibt das Landesrundfunkgesetz hinter seinen sonstigen,
avancierteren Grundentscheidungen deutlich zuriick, es nahert sich eher
der Typik der Privatrundfunkgesetze der B-Linder an. Mag das Gesetz im
ubrigen auch als einigermaflen stringent, praktikabel und wohlgebaut ange-
sehen werden — an dieser Stelle hat es einen Schénheitsfehler, und vielleicht
sogar eine gravierende Schwachstelle. Das gibt zu denken, auch wenn es
nun um ein funktionstiichtiges und entwicklungsfihiges duales System
geht.

¢) Mit den Finanzierungsbestimmungen steht es in den sonstigen A-Lindern nicht
anders. Die neuere SPD-Medienpolitik leidet in diesem Punkt an mangelnder Kreativi-
tit. Ein Privatrundfunk, welcher eine anspruchsvolle ,,6ffentliche Aufgabe 1.S. des
§ 11 NWLRG wahrzunehmen hat und im Ergebnis immerhin WDR-ihnlich aussehen
muf, sollte auch ein kongenial konzipiertes finanzwirtschaftliches Fundament aufwei-
sen. Dabei sollte nun nicht etwa an eine Gebithrenfinanzierung gedacht werden, welche
die Marktkrifte ginzlich ausschalten und den ilteren Anstaltsrundfunk kurzerhand
verdoppeln wiirde. Eine schlichte Kopie des Bisherigen anzustreben, wire phantasielos
und engstirnig, und es wire nach Lage der Dinge auch unrealistisch und geradezu
abwegig. Woh! aber wire an eine pressedhnliche Mischfinanzierung aus Publikumsent-
gelten und Werbeeinnahmen zu denken. Auch ein neuerlicher, intensiverer Blick nach
Grofibritannien, u. a. auf ,,Channel Four* und dessen kommerzielle Finanzierung (Ab-
schopfung, Fondsbildung), konnte hier wohl von Nutzen sein.$3

Das kann an dieser Stelle nur ein Merkposten sein. Es sei aber noch angemerkt:
Obige Uberlegungen und Einwinde betreffen die innere Stimmigkeit des Gesetzes,
und sie gelten der ungeschmilerten Funktionsfihigkeit des kiinftigen Gesamtsystems.
Sie liegen jedoch auf strukturpolitischer und niche auf verfassungsrechtlicher Ebene. Zu
verfassungsrechtlichen Bedenken, etwa unter dem Gesichtspunkt der Modellkonsi-
stenz, kann sich dies m. E. nicht verdichten. Auch ein direkt und nahezu ausschhe§lich
werbefinanzierter Privatrundfunk konnte imstande und willens sein, den hiesigen pro-
grammrechtlichen Anforderungen standzuhalten. Das ist jedenfalls nicht von vornher-
ein von der Hand zu weisen. Man wird privaten Rundfunkmirkten eben auch noch
etwas anderes als schlechte und billige Massenware zutrauen mussen. Bei glinstigem
Verlauf wird der Kommerzialisierung auch mit den Mitteln der §§ 4ff,, 11ff. NWLRG
Einhalt geboten werden kénnen. Dann wiirde sich auch mit der jetzigen Losung leben
lassen. Damit werden erst noch Erfahrungen zu sammeln sein.

8 Dazu G. Bock/S. Zielinski, Media Perspektiven 1987, S. 38{f. Siche auch §. Hearst,
Media Perspektiven 1985, S. 360ff.; ders., ebd. 1986, S. 567ff. Im iibrigen P. Hum-
phreys, in: Hans-Bredow-Institut (Hrsg.), Internat. Handbuch fiir Rundfunk und
Fernsehen 1986/87, 1986, S, E 38ff. m. w. N. Dafl und inwiefern das friher vielgenann-
te ,,britische Beispiel* hierzulande an Wertschitzung verloren hat, belegen etwa die
Bemerkungen von K. Hentschel, ZUM 1986, S. 379f.
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6. Das WDR-Kooperationsmodell im Rahmen des dualen Systems

a) Bis hierher handelte es sich um den privaten Sektor des gedachten lan-
desweiten dualen Konkurrenzmodells. Nun ist noch der Umstand hinzuzu-
nehmen, daf} sich dieses Modell — entsprechende unternehmerische Entschei-
dungen vorausgesetzt — gleichsam tuber Nacht von Grund auf verindern
kann: Es kann sich auch, sei es partiell oder zur Ginze, in ein 6ffentlich-
privates Kooperationsmodell verwandeln. Zur Erginzung und Abrundung sei
also noch ein Blick auf letzteres Modell gerichtet, soweit es dabei um ein
etwaiges WDR-Engagement in Gestalt einer Veranstaltungskooperation nach
§3 Abs. 91.V.m. § 47 WDRG geht.#

Das Landesrundfunkgesetz greift das vielumstrittene Thema in der Weise
wieder auf, daf es 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten erlaubt, sich im
Rahmen der fiir sie geltenden Bestimmungen mit insgesamt bis zu einem
Drittel der Kapital- und Stimmrechtsanteile an einer auf Landesebene titigen
Veranstaltergemeinschaft zu beteiligen (§ 6 Abs. 2 NWLRG).# Mithin wer-
den Unternehmensbeteiligungen gemifl § 47 WDRG jetzt auf ein Drittel
beschrinkt, d. h. der WDR muf} sich ggf. auf eine private, den Bestimmungen
des Landesrundfunkgesetzes unterliegende Majoritit einrichten und sich in
eine offentlich-rechtlich gebundene Minderbeitsposition begeben. Damit wird
die Problematik, die dem Modell schon bisher innewohnte, vollends sichtbar,
und es werden einige weitere, durchaus diffizile Grundsatz- und Einzelfragen
aufgeworfen.

So wird nun zu iiberlegen sein: Wie kann sich der WDR unter diesen Umstinden
den ,,notigen Einflufi* (§ 47 Abs. 2 Satz 1 WDRG) auf die Geschiftsfithrung der Ge-
meinschaft sichern? Und wie steht es bei solchen Beteiligungsformen mit § 3 Abs. 9
Satz 2 WDRG, wonach die Programmgrundsitze des § 5 WDRG ,,zu beachten'* sind?
§8 4 und 5 WDRG und §§ 11 und 12 NWLRG 3hneln einander, vor allem im Hinblick
auf Vollprogramme. Das diirfte von vornherein eine gewisse ideelle Nahe der unglei-
chen Partner verbiirgen und die anstehende innere Harmonisierung erleichtern. An-
hand dessen wird man dann um funktionell schliissige, rundfunkrechtlich hinlinglich
transparente und durchgeformte Kooperationsverhaltnisse bemiiht sein miissen. Was
die Einzelheiten einer derartigen Zuordnung und Zusammenarbeit betrifft, so bleibt
freilich nach wie vor manches offen. Hinsichtlich Programmstruktur, Programmfinan-

zierung, Programmverantwortung, Programmaufsicht etc. ist mit einer Uberlagerung
der beiden Rechtsmaterien zu rechnen, wobet wechselseitige Beeinflussungen méglich

8 Siehe oben I 3. Denkbar sind auch mannigfaltige Formen von Produktions- und
Verwertungskooperationen gemifl §3 Abs. 8 und ggf. § 47 WDRG. Relativ einfach
liegen die Dinge z.B. im Fall blofler Zulieferungsverhaltnisse, ohne eine wie auch
immer otrganisierte Beteiligung des WDR an der Programmverantwortung (und in den
Grenzen des § 3 Abs. 8 Satz 2 WDRG).

87 Als Alleinveranstalter in privatem Gewand kommt der WDR schon deshalb nicht
in Frage, weil das Gesetz nur noch Veranstaltergemeinschaften mit mindestens drei
Partnern (Anm. 60) kennt. Im iibrigen werden jur. Personen des 6ff. Rechts — mit den
iiblichen religionsrechtlichen Ausnahmen — als Lizenznehmer iiberhaupt ausgeschlos-
sen {§ 5 Abs. 2 Nr. 1 NWLRG). Letzterer Grundsatz wird durch § 6 Abs. 2 WDRG
modifiziert.
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werden. Wie hoch hier der Regelungsbedarf zu veranschlagen ist, wird sich erst noch
erweisen miissen. 88

b) Was vorab von Interesse ist, sind die ordnungspolitischen und verfas-
sungsrechtlichen Aspekte der hiesigen, in dieser Form bundesweit einmaligen
Reformphilosophie.®? Sinn und Zweck des Kooperationsmodells werden erst
vor dem Hintergrund des Konkurrenzmodells genauer erkennbar, wobet es
einerseits auf dessen nordrhein-westfilische Auspragung ankommt, anderer-
seits aber auch auf die bundesweit iibliche Variante, wie sie sich jetzt im
Niedersachsen-Urteil widerspiegelt.

Wie schon an fritherer Stelle angemerkt, kann in dem Kooperationsmodell
eine Art Korrekturfaktor und begrenzte Alternative zu dualen Konkurrenz-
systemen erblickt werden, gerade auch fiir den Fall, daf sich letztere als
instabil erweisen und allgemeiner Kommerzialisierung Vorschub leisten. In-
soweit kehrt hier der Gesichtspunkt wieder, der oben zuletzt im Hinblick auf
Werbefinanzierung und deren Einfluf auf das private Programmverhalten
eine Rolle gespielt hatte: Der Gesetzgeber ist sich nicht ganz sicher, ob das
gedachte landesintern-landesweite duale System auf dem privaten Sektor
wirklich im Sinne des Gesetzes funktionieren wird. Im tibrigen sind hier auch
dritte, auflerhalb des Landes und zu anderen Konditionen (sc. Deregulierung)
zugelassene Anbieter mitzuberiicksichtigen, soweit sie sich via Weiterver-
breitung bzw. Direktempfang in Nordrhein-Westfalen am Markt befinden.
Das mag auf eine Angleichungs- und Nivellierungstendenz nach unten hin-
auslaufen, welche den gesamten privaten Markt erfassen und womaglich auch
auf den WDR ibergreifen konnte. Dem sucht der Gesetzgeber nun auch
dadurch entgegenzuwirken, daf} er das WDR-Kooperationsmodell als Ge-
genmodell bereithilt und damit in die Offensive geht. Das set noch etwas
weiter ausgefiihrt.

c) Wie sich mittlerweile klar gezeigt hat, will der Landesgesetzgeber das
private Angebot auf einem moglichst hohen, quasi-6tfentlichen und im Prin-
zip WDR-3hnlichen Niveau stabilisieren. Er will ein Auseinanderklaffen der
beiderseitigen Qualitatsmafistabe vermeiden, denn er scheut die Risiken einer
ungeziigelten Konkurrenz unter Ungleichartigen. WDR und LfR (mitsamt
threr Klientel) sollen sich nicht auf jene schiefe Bahn begeben, auf die duale

8 Solche Verflechtungen und Symbiosen konnen sich je nach der niheren Ausgestal-
tung ganz unterschiedlich darbieten. Rechtstechnische Details werden sich sinnvoller-
weise erst dann erdrtern lassen, wenn konkrete Daten auf dem Tisch inegen Wie es
scheint, leben gegenwirtig dltere Kooperationsprojekte (WDR/WAZ u. 4.) wieder auf,
welche szt. ausgeserzt worden waren. Vgl. Stock, ZUM 1986, S. 418. Siehe auch unten
IV ad.

89 Vgl. die Untersuchungen oben Anm. 14. Mit dem WDRG werden sich nun das
BVerfG und der NWVerfGH zu befassen haben. Dabei wird mittelbar, als Pendant
und Erganzung, auch §6 Abs.2 NWLRG einzubeziehen sein. In einem etwaigen
weiteren Verfassungsprozef} diirfte letztere Vorschrift auch direkt angegriffen werden.
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Systeme im Karlsruher Sinn nur zu leicht geraten konnen.% Der offentlich-
rechtliche Rundfunk soll von Fremd- bzw. Selbstkommerzialisierung ver-
schont bleiben. Er soll revitalisiert und dazu instand gesetzt werden, aus
eigener Kraft auf der Hohe der Zeit zu bleiben, d. h. er soll sich von innen
heraus — der inneren Logik des Integrationsmodells folgend — erneuern und
weiterentwickeln kénnen. Um dies zu erreichen, ist zunichst das WDR-
Gescetz neugefallit worden. Aber auch das Landesrundfunkgesetz kann unter
diesem Blickwinkel gesehen und interpretiert werden. Dieses zweite neue
Gesetz kann nimlich auch als Instrument einer mittelbar ansetzenden, schon
auf dem privaten Sektor beginnenden Qualititssicherung fiir den 6ffentlichen
Sektor verstanden werden. Das Gesetz hat dann seine Ratio darin, daff funk-
tionswidrige, dem Programmauftrag abtrigliche kommerzielle Eigendynami-
ken tunlichst durchweg ferngehalten werden sollen, also im WDR-Bereich
und deshalb auch schon auf dem privaten Marke.

Die Erfolgschancen dieser Strategie lassen sich nun zur Zeit noch nicht
recht beurteilen. Die Dinge konnen sich, wie gesagt, auch in anderer Rich-
tung entwickeln. Darum wird — soweit die Landesrundfunkhoheit dazu noch
in der Lage ist — auch die genannte zweite Option offengehalten. Das Koope-
rationsmodell beruht so gesehen auf einem ihnlichen Grundgedanken wie
das hiesige, in erster Linie auf einen publizistischen Qualititswettbewerb
angelegte Konkurrenzmodell. Nur riicken die Beteiligten hierbei noch enger
zusammen: Es entstchen marktiibergreifende Gemeinschaftsunternehmen
und Gemeinschaftsprogramme, in denen beide Seiten am gleichen Strang
zichen sollen.

Im Sinn der gesetzgeberischen Zielsetzung verstanden und demgemif}
durchkonstruiert, wird auch das Kooperationsmodell eine duale Komponen-
te — nunmchr als innere — aufweisen miissen. Auch dabei wird es eine gewisse
offentlich-private Differenz und Polaritit geben miissen, etwa dahingehend,
daff sich die WDR-Beteiligung als eine Art Gegenpol und Kontrapunkt zur
Pressebeteiligung darstellt. Anders als bei dem sonst geliufigen dufleren Dua-
lismus, sollen diese Gegensitzlichkeiten hier aber nun unternehmensintern
ausbalanciert werden. Sie sollen in der Weise fruchtbar gemacht werden, dafl
sich daraus so etwas wie eine wechselseitige Steigerung auf die programmli-
chen Richtwerte hin ergibt. Die 6ffentlichen Essentialien, letztlich das ,,Me-
dium- und Faktor-“Prinzip (§ 4 WDRG/§ 11 NWLRG), bleiben dabei tiber-
all vorbehalten. Bei glinstigem Verlauf wird der WDR Partner aus den Print-
medien in dieser Richtung gleichsam inspirieren und mitzichen koénnen.
Nicht aber darf sich der umgekehrte Trend durchsetzen, also beiderseitige
funktionelle Abschwichungen und Verarmungen. Es ist vom Gesetzgeber
nicht etwa an beliebige Vermischungen und Osmosen gedacht, beispielsweise
an durchgingige Abflachungen, Anpassungen an den sog. Massengeschmack,
an eine vergniigliche Reise Arm in Arm auf der ,,frohlichen Welle*.

9 Niher Stock, NJW 1987, S. 224; ders., RuF 1987, S. 22 ff.
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Die einschligigen Vorgaben des WDR-Gesetzes und des Landesrundfunkgesetzes
miissen mithin zusammengesehen und in obigem strengem Sinn aufeinander abge-
stimmt werden. Dadurch wird eine passable gesetzliche Rahmenordnung gewonnen
werden kénnen. Diese miifite dann im Wege der Privatautonomie weiter ausgebaut und
um einige derzeit noch fehlende Zwischenglieder und Versatzstiicke erginzt werden.
Wenn es gelingt, ein etwaiges Kooperationsprojekt in dieser Richtung auf den Weg zu
bringen, werden auch die zahlreichen hiergegen vorgebrachten Verfassungsbedenken
zu entkriften sein. -

Das Niedersachsen-Urteil weif) von Kooperationsmodellen noch nichts. Es zwingt
die Linder m. E. weder zur Einfithrung eines labilen dualen Systems a la Niedersachsen
noch iiberhaupt zur Entwicklung (nur) eines Konkurrenzmodells. Ein qualifiziertes
Konkurrenzmodell nach Art des nordrhein-westfalischen Rundfunkrechts muff auch
fernerhin zulissig bleiben, und es mufl auch durch ein Kooperationsmodell obiger Art
flankiert und abgestiitzt werden kénnen. Wenn sich dabei funktionell schliissige For-
men der Zuordnung und Zusammenarbeit herausbilden, kénnte darin auch auf lingere
Sicht eine brauchbare strukturpolitische Alternative liegen. Entsprechende gesetzgebe-
rische Gestaltungsspielrdume sind fiir den Bundesstaat nach dem Grundgesetz unver-
zichtbar, In den kommenden Entscheidungen sollte dies noch einmal bestitigt und —
auch im Blick auf die heutige vielfiltige Modellpalette - definitiv klargestellt werden.



IV. Lokale private Programme

1. Ein neuer ordnungspolitischer Entwurf: Das Zweisiulenmodell

a) Dem ortlichen Bereich wendet sich das Landesrundfunkgesetz mit be-
sonderem Eifer zu. Es bemiiht sich um neuartige, landesspezifische Struktu-
ren fiir den Lokalrundfunk und bezeugt dabei ein hohes Maf} an Eigenstin-
digkeit. Mit dem 6. Abschnitt (§§ 23ff. NWLRG) hat der Gesetzgeber frei-
lich auch betrichtliche Schwierigkeiten gehabt. Von den Anfingen der Kon-
* zeptfindung und Entwurfsarbeit bis zur Verabschiedung haben sich hier vie-
lerlei Anderungen, Erginzungen und grofere Umdispositionen ergeben, was
auf einige Unsicherheit schlieflen 1ifit. Herausgekommen ist dabei ein ord-
nungspolitisch auflerordentlich komplexer Ansatz, der die bisher geliufigen
Einteilungen und Schemata hinter sich lifit und tberwiegend kooperative
Ziige tragt. In manchen Punkten - auch in rechtstechnischer Hinsicht — wirkt
er noch experimentell und unausgereift. Immerhin ist er der Erprobung fihig
und weist zahlreiche interessante, bei giinstigem Verlauf férderliche und
eventuell bundesweit exemplarische Ideen und Neuerungen auf. Die nord-
rhein-westfilische Variante des Lokalrundfunkrechts wird noch eingehender
Untersuchung bediirfen. Im folgenden mufl es bei einer ersten Einfiihrung
und Ubersicht sein Bewenden haben.

b) Das Gesetz geht von der Annahme aus, ein presseshnlich-aufenplurali-
stischer Rundfunkmarket sei im lokalen Bereich, ebenso wie auf Landesebene,
aus technischen? und wirtschaftlichen%? Griinden auf abschbare Zeit nicht
moglich. Folglich wird ein binnenpluralistisches, auf Alleinanbieterpositionen
zugeschnittenes Konstrukt entwickelt. Als Einzugs- und Versorgungsgebiete
werden die Kreise und kreisfreien Stidte ins Auge gefafit: In ihnen sollen
jeweils ,,mindestens ein lokales Horfunkprogramm und ein lokales Fernseh-
fensterprogramm (einschlieflich Fernsehrahmenprogramm) durch erdgebun-
dene Sender und Kabelanlagen® veranstaltet und verbreitet werden.? Und

?! Bei den hier in Rede stehenden terrestrisch-drahtlosen Ubertragungskapazititen
(Sender kleiner Leistung) besteht eine ausgeprigte Mangellage. Zur Frequenzsituation
bei den sog. Low-Power-Stationen Mitte 1986: K1. Anfrage des Abg. Bissow (SPD)
und Antwort der Landesregierung, Drucks. 10/1226 vom 12. 8. 1986. Zum Planungs-
stand (Horfunk und Fernsehen) Anfang 1987 epd Kirche und Rundfunk Nr. 12 vom
18. 2. 1987, S. 11f.

%2 Vgl. Ministerprisident Rax vor dem Landtag, Plenarprot. 10/34 vom 13. 11. 1986,
S. 2609 (Werbefinanzierung auf engen lokalen Werbemirkten).

3 §3 Abs. 2 Satz 1 Nr. 1 NWLRG. Daran kniipft § 31 NWLRG mit niheren Be-
stimmungen iber das értliche Verbreitungsgebiet an. Die oben zitierte Vorschrift
{,»mindestens*) sowie § 29 Abs. 5 Satz 3 NWLRG legen die Vermutung nahe, daf} in
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zwar soll dies nach Mafigabe des Zweisdulenmodells vor sich gehen. Die-
ses presse- und rundfunkspezifische Elemente verbindende,® mittlerweile
schon beriihmt gewordene komprimierte Gebilde laflt sich ﬁberschligig
wie folgt kennzeichnen:

In programmlicher Hinsicht sicht § 24 NWLRG einen den lokalen Ver-
hiltnissen angepafiten reinen Binnenpluralismus vor. Hier kehren wesent-
liche Grundsitze der §§ 11ff. NWLRG wieder und werden um ein paar
spezielle Farbtupfer erginzt. Daran schliefen sich — iiber die Anforderun-
gen beim landesweiten Rundfunk (87 Abs. 2 NWLRG) hinaus - gestei-
gerte Vorkehrungen zugunsten veranstalterinterner organisatorischer Viel-
falt an (8§ 25-27 NWLRG). Als Anbieter kommen auch hier nur Veran-
staltergemetnschaften in Betracht. Insoweit werden neuere Konzepte non-
profitabler Nahbereichskommunikation (Gruppen- und Birgerrundfunk)®
aufgegriffen und in unorthodoxer Weise weiterentwickelt. Vorgeschrieben
wird die Rechtsform des eingetragenen Vereins (Idealverein, § 21 BGB).
Der Sache nach finden sich aber auch materiell-6ffentliche, anstaltsihnli-
che Einschlige. Wie auch schon der anspruchsvoll formulierte Programm-
auftrag erkennen liflt, ist nicht etwa nur an korporative Selbstverwirkli-
chung und unmittelbares Zu-Wort-Kommen der Vereinsmitglieder ge-
dacht. Damit stimmt der Umstand iiberein, dafl das Gesetz auch ein rela-
tiv autonomes lokaljournalistisches Element (Redakteursbeteiligung) in die
Konstruktion einfiigt. Gefragt ist also vor allem auch unabhdangiger Jour-
nalismaus. :

Im ibrigen wechselt der Begriff der Veranstaltergemeinschaft im 6. Ab-
schnitt des Gesetzes seine Bedeutung insofern, als eine Reihe wesentlicher
betrieblich-technischer und finanzwirtschaftlicher Tragerfunktionen nun-
mehr dem Veranstalter entzogen und auf einen gesondert zu errichtenden,
erwerbswirtschaftlich orientierten Betreiber verlagert werden. In der Be-
triebsgesellschaft (§29 NWLRG) verkorpern sich vorwiegend 6konomi-
sche Interessen der Ortlichen Presse. Den im Verbreitungsgebiet erschei-
nenden Tageszeitungen mit Lokalausgaben wird ein Zugangsprivileg ein-
gerdumt, verbunden mit einer Beteiligungsgarantie in Hohe von 75 v.H.
der Kapital- und Stimmrechtsanteile. Der Gesetzgeber baut auch hier
wieder auf Werbefinanzierung und legt deren Management in die Hinde

Ausnahmefillen groflere Kapazitdten zu schaffen sind. Fiir die Zulassung von mehr als
jeweils einem Lokalprogramm trifft das Gesetz jedoch weiter keine besonderen Vor-
kehrungen. Die Auswahl- und Vorrangregelungen des § 7 NWLRG z. B. gelten fiir den
Lokalfunk niche (vgl. § 23 Abs. 2 NWLRG). Anscheinend gilt dies als cura posterior.

9 Zu Herkunftslinie und Interessenlage im Hinblick auf die WAZ-Gruppe oben
Anm. 29. Wie die Darlegungen von Patzold, Media Perspektiven 1986, S. 507ff., zei-
gen, weicht die dortige Unternehmensphilosophie von derjenigen kleinerer, mittelstin-
discher Zeitungsverlage deutlich ab und nihert sich z.'T. der Typik des bisherigen
Rundfunkwesens an. Daran suchten dann weitere Viter des Modells (insb. J. Biissow)
anzukniipfen.

95 Siehe oben Anm. 28,
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des pressenahen Betreibers. Zusitzlich will er sog. kommunale Triger mit bis
zu 25 v. H. der Anteile in die Betriebsgesellschaft eingliedern.

Aus den beiden ungleich gearteten, jeweils partiellen Medientrigern entsteht
dann das Zweisiulenmodell, indem gewisse im Gesetz nur in groflen Zigen
vorgezeichnete Verfahren und Mechanismen der Verflechtung und wechselsei-
tigen Koordinierung hinzutreten. Dabei wird es auf jenen Mittelwert von Nihe
und Distanz ankommen, aus dem das lokalkommunikative ,,Gemeinwohl‘
(§ 24 Abs. 1 Satz 1 NWLRG) hervorgehen kann. Letzteres ist hier der oberste
Richtwert. Mithin erweist sich das Ganze als ein vertikal zweistufiges, gewis-
sermaflen von oben her gemeinniitziges, von unten her aber auch kommerziel-
le Einfliisse einbeziehendes Verbundsystem neuer Art. Solche komplexen
Mediensysteme sollen sich auf Kreisebene flichendeckend iiber das Land
verteilen, und zwar unter QObhut und externer Xontrolle der L{R.

2. Programm und Veranstalter: Innere Vielfalt und innere

Rundfunkfreibeit

Das getroffene Arrangement wirkt auf den ersten Blick ebenso kithn wie
gebrechlich. Hier gibt es denn auch noch mancherlei konzeptionelle Schwie-
rigkeiten und offene Fragen. Ob das Modell im gewiinschten Sinn funktionie-
ren wird, hangt zunichst von einigen niheren Umstinden und Konstruktions-
details ab, auf die nun noch etwas genauer — beginnend mit Programmgrund-
sitzen und Veranstaltergemeinschaft ~ eingegangen sei.

a) Das programmrechtliche Ocuvre des Lokalrundfunks® ist auf eine gegen-
standliche und meinungsmaflige innere Vielfalt angelegt, wie sie ahnlich auch
auf Landesebene angestrebt wird. Richtig verstanden, liuft das auf einen in
Bandbreite und Tiefenschirfe prinzipiell unbegrenzten, unabhingigen Lokal-
journalismus hinaus, d. h. auf eine grundsitzliche innere Offenheit?” und auf
ein,,Faktor-“Vermdgen, wie es schon in § 11 Satz 1 NWLRG gefordert wird.

Das Programmrecht darf nicht etwa ein belangloses Ornament und Deko-

% Neben den Programmgrundsitzen des § 24 Abs. 1 NWLRG gelten, ggf. subsidir,
die allg. Vorschriften des § 11 Sdtze 1 und 2 und des § 12 Abs. 1, 2 und 4 NWLRG
(§ 23 Abs. 2 NWLRG). Ein Spezifikum ist hier die - auf Unionswiinsche zuriickgehen-
de — Akzeptanzklaunsel des § 24 Abs. 1 Satz 4 NWLRG. SPD-Intentionen driicken sich
in Satz 3 ebd. aus, wonach lokale Programme ,,den publizistischen Wettbewerb fér-
dern* sollen. Dabei diirfte an einen intermediiren Wettbewerb mit der Ortspresse
gedacht sein. Ein richtungsmifiig festgelegtes, tendenzverhaftetes Konkurrenzverhal-
ten kann damit allerdings nicht gemeint sein.

% Wozu immer auch direkte Selbstartikulation von ,,Kriften und Gruppen‘* gehort,
vgl. §24 Abs. 1 Satz6 NWLRG. In Abs. 47 ebd. wird ein zusitzliches Forum fiir
gesellschaftliche Minderheiten, kulturelle Krifte u. 4. geschaffen. Dort nihert sich das
Gesetz in gewissem Umfang der fensterartigen Typik der Drittsendungen (hier § 24
Abs. 3 NWLRG) an und kommt andererseits auch derjenigen des Offenen Kanals (§ 34
NWLRG) nahe. Das Konzept erscheint noch unfertig, es verspricht aber einen sinnvol-
len Test.
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rum bleiben. Es muf} durch gleichsinnige, parallellaufende strukturell wirksa-
me Regelungen eingelost und abgesichert werden. Auf den qualifizierten
Programmauftrag miissen auch die organisations-, verfahrens- und personal-
rechtlichen Detailvorschriften abgestimmt werden. Unter diesem Blickwin-
kel ist also auch die institutionelle innere Problematik des Zweisiulenmodells
in Angriff zu nehmen. Die fiir den Lokalrundfunk einschligigen einzelnen
Funktionen miissen angemessen verteilt, koordiniert und gebiindelt werden.
Den jeweiligen Funktionen mufl der Gesetzgeber dann auch gerecht werden,
wenn es um die adiquate Zusammensetzung und nihere Ausgestaltung der
beiden beteiligten Organisationen geht. Er muf} auf ein Zusammenspiel hin-
arbeiten, bei welchem es letztlich iiberall um den ,,Medium- und Faktor-**
Charakter des Rundfunks gehen wird. In den programmrechtlichen Geset-
zesnormen nimmt dieser verfassungsrechtliche Richtwert bereits scharfe
Konturen an und wird bis in die 6rtlichen Kommunkationsriume vorgescho-
ben. Alle weiteren Regelungen miissen dem Programmrecht folgen.

b) Damit ist ein Leitmotiv bezeichnet, welches auch als Auslegungshilfe
dienen kann, wenn es nun um Funktion und Struktur der Veranstalterge-
meinschaft und um deren Verhaltnis zur Betriebsgesellschaft geht. In funktio-
neller Hinsicht ist der Grundgedanke des Gesetzgebers folgender:

Die als rechtsfahiger Idealverein zu konstituierende (§ 25 Abs. 1 Sitze 1-3
NWLRG) Veranstaltergemeinschaft ist ,, Veranstalter im Sinne des Gesetzes
und trigt fiir das Programm ,,die alleinige Verantwortung (Satz 4 ebd.). Zur
Durchfithrung ihrer Aufgaben bedient sie sich einer Betriebsgesellschaft, ,,die
auf Inbalt und Gestaltung des Programms keinen Einfluff nebmen darf*
(Satz 5 ebd.). Die programmlichen Obliegenheiten sollen demnach jedenfalls
dem unmittelbaren Einflufl des Betreibers entzogen sein. Gewisse mehr oder
minder intensive mittelbare Einflufinahmen sind bei dem Zweisaulenmodell
freilich unvermeidlich.

Denn nach §29 Abs. 2 Satz 3 Nr. 1 NWLRG ist es Sache der Betriebsge-
sellschaft, ,,die zur Produktion und zur Verbreitung des lokalen Programms
erforderlichen technischen Einrichtungen zu beschaffen und der Veranstal-
tergemeinschaft zur Verfligung zu stellen®. Das hat im Rahmen einer bilate-
ralen Vereinbarung (Kooperationsvertrag) zu geschehen, welche auch die
Verpflichtung der Betriebsgesellschaft enthalten muf, ,,der Veranstalterge-
meinschaft die zur Wahrnehmung ihrer gesetzlichen und durch die Vereinba-
rung bestimmten Aufgaben erforderlichen Mittel in vertraglich bestimmtem
Umfang zur Verfigung zu stellen'* (Nr. 2 ebd.). Die Veranstaltergemein-
schaft ihrerseits muf sich in dem Kooperationsvertrag verpflichten, ,,Rund-
funkwerbung nur von der Betriebsgesellschaft zu iibernehmen* (§ 29 Abs. 2
Sarz 2 NWLRG). Alles dies legt bereits die Vermutung nahe, dafl hier duflerst
prekire Verflechtungen und indirekte programmliche Abhingigkeitsverhilt-
nisse entstehen konnen. Dem wird sogleich weiter nachzugehen sein. Vorerst
sei festgehalten:

Dafl das Gesetz die Disposition iiber ,,Inhalt und Gestaltung™ des Pro-
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gramms und die Programmverantwortung dem Verein als Veranstalter vorbe-
hilt, stimmt mit dem materiell-programmrechtlichen Ansatz des §24
NWLRG ohne weiteres iiberein. Dies ist auch im Lichte obigen verfassungs-
rechtlichen Leitmotivs konsequent und plausibel. Unter funktionellem Blick-
winkel kann nur fraglich sein, ob die hiesige Aufgabenzuweisung weit genug
geht und ob sie im Verhiltnis zum kommerziellen BCtl’Clel‘ von geniigender
Trennschirfe 1st.98

¢) Nun zur strukturellen Umsetzung jenes Leitmotivs bei der Veranstalter-
gemeinschaft. Fiir die innere Konsistenz und Funktionstiichtigkeit des Ver-
anstalters, auch fiir dessen Selbstbehauptungsvermédgen gegeniiber dem Be-
treiber, sind die binnenstrukturellen Fragen von besonderer Bedeutung. In-
soweit bringt das Gesetz nun die Privatantonomie ins Spiel und greift dem
Rahmen nach auf die zivilrechtlichen Formen des Vereinsrechts zuriick. Da-
mit wird rundfunkrechtliches Neuland betreten.

Diese biirgerlichrechtliche Option versteht sich nach den vorher gewihlten
programmrechtlichen Pramissen keineswegs von selbst. Der umfassende, ma-
teriell-6ffentliche Programmauftrag muf} auch innerorganisatorische Konse-
quenzen nach sich ziehen. Er hitte auf die innere Strukturierung der lokalen
Veranstalter z. B. in der Weise abfirben konnen, daff man sich eines den
ortlichen Verhiltnissen angepafiten anstaltlich-iffentlichen Repertoires be-
dient hitte, etwa nach dem Bilde des Kabelpilotprojekts Dortmund.? Jedoch
wollte der Gesetzgeber zu der Formenwelt des 6ffentlich-rechdichen An-
staltsrundfunks auf Distanz gehen. Er wollte auch abweichenden, ,,biirgerni-
heren* Losungen eine Chance geben. Der privatrechtliche Ansatz zielte zu-
nichst darauf ab, erhebliche Spielriume fiir private Initiative zu schaffen und
vielfaltige Varianten biirgerschaftlicher Selbstorganisation und Selbstregulie-
rung zu erproben. In der Abfolge der verschiedenen Entwiirfe und in den
Beratungen bis zur Endfassung hin schwichte sich letzteres Motiv dann aller-
dings wieder ab. Im Ergebnis behilt das Landesrundfunkgeserz neben dem
vereinsrechtlichen Instrumentarium auch den 6ffentlich-rechtlichen For-
menkanon des WDR-Gesetzes — mit Modifikationen 2 la Dortmund —
Auge. Es will offenbar das eine tun, ohne das andere zu lassen. So sucht es
denn Elemente beiderlei Art miteinander zu verbinden. Daraus ist schlieflich
eine eigenartige typologische Mischung und Schwebelage hervorgegangen.

98 Dies gehort zu den verfassungsrechtlich umstrittenen Punkten, wobei auf Unions-
und Verlegerseite allerdings die umgekehrte Fragestellung begegnet: Geht obige Zu-
weisung zugunsten des Veranstalters zu weit? Werden dadurch die Entfaltungschancen
von Presseunternehmen iibermiflig beeintrichtigt? Dazu unten 3.

% Siche oben Anm. 9. Die Durchfiihrung des Versuchs obliegt unter Obhut des
WDR Koln der in einigem Umfang verselbstindigten, mit eigenen Quasi-Organen
ausgestatteten WDR-Projektstelle Dortmund. Projektleitung (mitsamt Mitarbeitern)
und Projektrat verkérpern im kleinen manches von der bisherigen Typik (professionel-
ler Stab/gesellschaftliche Kontrolle). Niheres ergibt ein Vergleich von §§ 13ff. WDRG
und §8§ 6ff. NWKabVersG.
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Entsprechende Ambivalenzen und Unsicherheiten waren auch schon in der Ent-
wurfsphase sowie in den Ausschufiberatungen zu bemerken. Urspriinglich hatte wohl
auch das Dortmunder Modell gute Karten: Es war als eine Art Vorlaufer und Prototyp
fiir eine etwaige flichendeckende Dauerldsung im Gesprich und galt als eventuell
verallgemeinerungsfihig, 1% Daraus hitte z. B. eine Entscheidung fiir eigenstindige, der
neuen Landesdachanstalt zugeordnete lokale éffentlich-rechtliche Medientriger folgen
kénnen. Die Kodifikationsentwiirfe gingen dann jedoch, wie erwihnt, zu privatrechtli-
chen Konstruktionen iiber. Lokale Anbieter sollten danach sogar auch die Rechtsform
einer Handelsgesellschaft annehmen kénnen, 101

Unterdessen richtete man den Blick aber auch zuriick, man liebdugelte stets zugleich
mit der rundfunkspezifischen Tradition. Diskussions- und Referentenentwurf
(8§ 21 ff.) wollten den biirgerlichrechtlich bzw. gesellschaftsrechtlich verfafiten lokalen
Anbietern jeweils einen ,,lokalen Medienrat* beigeben, nimlich ein dezentrales grup-
penpluralistisches Kontrollorgan ungefihr nach dem Muster des Dortmunder Projekt-
rats. Der Regierungsentwurf ging davon nach massivem CDU- und Verlegerprotest ab;
er lieR es insoweit bei der landeszentralen gesellschaftlichen Kontrolle (LfR-Rundfunk-
kommission) bewenden. Pressespezifischen Vorstellungen gab er auch insofern Raum,
als er sich jetzt bereitwillig auf das Zweisiulenmodell einlieff; davon hatten die idlteren
Entwiirfe noch nichts gewufit. Substantiellen Schwichungen der Veranstalter begann
der Regierungsentwurf aber nun auf andere Weise entgegenzuwirken: Er iibertrug das
Beiratsprinzip des lokalen Medienrats ansatzweise auf die Ebene des Mitgliedschafts-
rechts und schrieb zwingend vor, die Veranstaltergemeinschaft selbst miisse ,,unter-
schiedlich ausgerichtete politische, weltanschauliche und gesellschaftliche Krifte und
Gruppen'* umfassen. 102

d) Damit sind wir bei den niheren Fragen der Zusammensetzung der Ver-
anstaltergemeinschaft angekommen. Dieser Fragenkomplex wird in den
§§ 25ff. NWLRG, also auf dem Boden des Vereinsrechts, mitgliedschafts-
rechtlich geregelt. Wie sich eben schon gezeigt hatte, wird man dabei aber
auch die Typik anstaltlicher Kontrollgremien im Blick behalten miissen. Daf}
dies keine falsche Fihrte ist, ergibt nun auch ein Vergleich von Regierungs-
entwurf und Endfassung. Der Regierungsentwurf drang auf einen gewissen
veranstalterinternen organisatorischen Binnenpluralismus und bediente sich
dafiir der erwihnten Generalklausel.103 In der Endfassung aber 1st die Rege-

100 Vgl. die Materialien zum NWKabVersG, nachgewiesen bei Stock, Landesmedien-
recht im Wandel, S. 106,

101 Vgl. die ,,Kapital- und Stimmrechtsanteile nach § 22 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 RegE.
Die Festlegung auf den e. V. entstammt erst der Ausschufiphase. An sich kénnen im
Gewandé des Privatrechts ganz unterschiedliche Funktionsverstindnisse auftreten. Im
Prinzip reicht die Bandbreite vom freischweifenden ,,Interventions-* und ,,Basisradio®*
bis zum reinen Kommerzfunk. Die n.-w. Entwiirfe wollten aber wohl von vornherein
auf einen nonprofitablen Mittelwert hinaus, der sich iiberschligig als Verbinde- und
Biirgerrundfunk (auch mit Einschligen eines Presserundfunks) kennzeichnen lifit. Der
Regierungsentwurf favorisierte auch schon die Vereinsform, er wollte sie aber noch
nicht als alleinige Form festschreiben. Vgi. Drucks. 10/1440, Begr. S. 58.

102 § 22 Abs. 1 Satz3 RegE. Dies dhnelt dem Gruppenspektrum nach § 7 Abs. 2
Satz 3 Halbsatz 1 NWLRG {(Anm. 62), das beim landesweiten Privatrundfunk freilich
rur im Rahmen einer Vorrangklausel relevant wird. Jene schwichere Stufe hatten die
ersten Entwiirfe auch fiir den Lokalrundfunk verwendet (Verweisung).

103 Daneben fand sich in § 22 Abs. 3 Satz 1 RegE eine Kasuistik, welche aber keinen
Vollstandigkeitsanspruch erhob. Sie bot keinen umfinglichen Katalog moglicher Mit-
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lungstechnik eine andere: In § 26 NWLRG finden sich nunmehr Positiv-
listen, die zum Teil den iiblichen Relevanzkatalogen gesellschaftlicher
Kontrolle gleichen. Erginzend wird mit einer offenen, anhand eines
Kooptationsprinzips auszufiillenden Liste gearbeitet.!%¢ Durch diese Vor-
schriften wird das Vereinsrecht der §§ 21ff. BGB spezialgesetzlich abge-
wandelt, und zwar wird es durch rundfunkspezifische, quasi-anstaltliche
Elemente iiberlagert. Das ist ein eigentiimlicher, in mancherlei Hinsicht
umstrittener Verfremdungseffekt. Bevor man hier ins Detail geht, wird
man gut daran tun, der funktionellen Bedeutung der Neuerungen nachzu-
forschen.

Dem Gesetz geht es in der Endfassung offenbar darum, die innerorga-
nisatorische Vielfalt und innere Resistenzfihigkeit des Lokalrundfunks
stirker abzusichern, als dies die Entwiirfe getan hatten. Nunmehr wird
ein breites, einigermaflen buntfarbiges Spektrum von lokalen Interessen
und Meinungen, von verbandsférmig organisierten gesellschaftlichen Krif-
ten und kulturellen Potenzen, von Einrichtungen und Verfahren der Biir-
gerbeteiligung etc. kasuistisch entfaltet und festgeschrieben. Dabei wird
vor allem auf eine funktionsgerechte Zusammensetzung der Mitgliederver-
sammiung hingearbeitet. Dieses Gremium soll kompetenziell aufgewertet,
als leistungsfihiges Grundorgan des Vereins etabliert und von innen her-
aus gekraftigt werden, auch mit Wirkung gegeniiber dem Vorstand (vgl.
§27 NWLRG). Man wird nicht fehlgehen, wenn man auch dies mit den
Zielsetzungen des § 24 NWLRG in Verbindung bringt: Mit organisatori-
schen und verfahrensmifligen Mitteln soll bei den kiinftigen Lokalstatio-

glieder und legte eher nur auf bestimmte Begrenzungen und Sperrwirkungen Wert.
Dabei ging es in der Hauptsache um sog. kommunale Triger (Nr. 3 ebd.) sowie Zei-
tungsunternebmen (Nr. 4 ebd.). Insoweit stellt sich die Endfassung anders dar, siche
unten 3eff. sowie Anm. 113,

1% Niherhin ist folg. vielstufiger Mechanismus vorgesehen: § 26 Abs. 1 NWLRG
enthilt ein Spektrum von Organisationen und Institutionen mit 13 Rubriken (Kirchen,
Kreistage/Stadtrite, Sozialpartner, Jugend-, Sport-, Wohlfahrts-, Naturschutz-, Ver-
braucher-, Zeitungsverleger- und Journalistenverbinde). Davon miissen mindestens 8.
Rubriken durch je eine von der jeweiligen Stelle gemif Abs. 2 ebd. bestimmte natiirli-
che Person ausgefiillt werden; die kommunalen Vertretungskorperschaften kénnen je
zwei Personen bestimmen (Verhiltniswahl). Diese Personen fungieren als Griindungs-
mitglieder des Vereins. Dicjenigen Stellen nach Abs. 1, die zunichst kein Mitglied
bestimmt haben, konnen das auf Aufforderung binnen zwei Menaten nach der Griin-
dung nachholen. (Spiter bedarf die Aufnahme solcher Aspiranten einer Zweidrittel-
mehrheit der Griindungsmitglieder.) Von den so rekrutierten maximal 14 Mitgliedern
sind sodann mit Zweidritteimehrheit 4 weitere Mitglieder aufzunehmen, wofiir Abs. 3
ebd. einen zusitzlichen Relevanzkatalog aufstellt (kulturelle Bereiche, Auslinder sowie
ein e. V., ,,dessen satzungsgemifier Zweck in der Forderung des lokalen Rundfunks im
Verbreitungsgebiet besteht). Darauf folgt fiir hochstens 4 weitere Mitglieder eine
fakultative, inhaltlich offene Kooptationsphase (Abs. 5 ebd.). Der Verein darf insge-
samt maximal 22 Mitglieder haben (Abs. 6 ebd.). Die Vereinssatzung wird insoweit
vom Gesetz weitgehend determiniert; sie wird der Sache nach einer Anstaltssatzung
angendahert.
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nen jenes Maft an programmlicher Breitenwirkung, an Tiefgang und kommu-
nikativer Substanz gewihrleistet werden, das der 6. Abschnitt iiberall an-
strebt.

§ 26 NWLRG sucht hinsichtlich der Beteiligungsverhiltnisse zugleich eine
gewisse Variabilitit und Flexibilitit zu wahren. Er eroffnet interessierten
Kriften und Gruppen cine begrenzte Marge fiir unterschiedliche, eventuell
auch von Ort zu Ort und im Zeitablauf wechselnde Gestaltungen. In diesem
Rahmen — und vorbehaltlich der allgemeinen Programmgrundsitze — werden
also auch speziellere Senderprofile und eigene Schwerpunktbildungen in Be-
tracht kommen. Jedoch tritt das privatautonome Element innerhalb der Mit-
gliederschaft in der Endfassung deutlich hinter den verbindlichen intern-
pluralisierenden gesetzlichen Vorgaben zuriick. Es walten nun anstaltsihnli-
che Formierungen und Typisierungen vor. Den fraglichen Abidnderungen
liegt wohl die Absicht zugrunde, bestimmten unerwiinschten Entwicklungen
(richtungsmiBige Einseitigkeit, ortliche Konkurrenz mehrerer potentieller
Veranstalter, Gefligigkeit gegeniiber der Betriebsgesellschaft, indirekte Kom-
merzialisierung) vorzubeugen, wie sie in der Konstruktion des Zweisdulen-
modells im Prinzip angelegt sein kénnten.10

Im iibrigen strebt das Gesetz nicht etwa nur ein gebundeltes, vereinsmiflig
organisiertes Zu-Wort-Kommen der betciligten Krifte und Gruppen als Mit-
glieder an. Wie auch immer das konkrete Beteiligungsspektrum von Fall zu
Fall aussehen mag — mit blofier Selbstdarstellung und unmittelbarer Selbstar-
tikulation kann es niemals getan sein, Damit wird in der Regel nicht einmal
die programmrechtliche ,,Bedeutsamkeits-*Skala des §24 Abs.1 Satz 6
NWLRG abgedeckt werden konnen, geschweige denn die weiterreichenden,
iiber die Verlautbarung von Gruppenmeinungen iiberhaupt hinausgehenden

105 Die Diisseldorfer Oppositionsparteien befiirchteten bei den lokalen Veranstaltern
von vornherein eine strukturelle ,, Linkslastigkeit*. Als Gegenbehelf wurden schon im
Herbst 1986 eigene Griindungsaktivititen der CDU-Kreisvorstinde genannt. Vgl. Pobl
(Anm. 28), S. 18. Dazu aus DGB-Perspektive R. Hesels, in: DGB-Landesbezirk N.-W.
(Hrsg.), Konferenz des medienpolitischen Sachverstandes ~ Landesrundfunkgesetz
NRW —, 1986, S. 43ff.: Hier werde ein unionsnaher ,,Parteifunk® angestrebt. Auch
konnten die pressenahen Betreiber — anders als die Veranstaltergemeinschaften (die auf
die jeweiligen Verleger angewiesen seien) — unter mehreren jeweils in Frage kommen-
den Veranstaltern einen ,,inhaltlich besonders genehmen* Partner auswihlen. Damit
konnten sich mittelbare Steuerungseffekte verbinden. — Anfangs war in N.-W. anschei-
nend tatsichlich ein entsprechendes, wesentlich auflenplur. Griindungsfieber ausgebro-
chen. Siche R. Réper, epd Kirche und Rundfunk Nr. 11 vom 14. 2. 1987, S. 4{. Derglei-
chen wire freilich mit dem streng binnenplur. Ansatz der §§ 23ff. NWLRG unverein-
bar, bis auf etwaige Oligopolsituationen (Anm. 93). Aber auch wo mehrere lokale
Programme méglich sind, wiren Programmauftrag und Programmgrundsitze einem
Tendenzfunk — gleichgiiltig, in welcher Einfirbung — im Wege. Parallel dazu sollen sich
nun auch obige institutionelle Vorkehrungen auswirken, Danach miissen sich simtliche
ortlichen Interessenten jeweils ,,zusammenraufen’* und auf eine gemeinsame Linie ver-
stindigen. Zum neueren Sachstand S. Jakob, epd Kirche und Rundfunk Nr. 53 vom
11. 7. 1987, S. 3ff.
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Dimenstonen des Programmauftrags. Sitz und Stimme (je eine Stimme, § 27
Abs. 4 Nr. 1t NWLRG) eines Verbands in der Mitgliederversammlung mégen
zwar fiir das jeweils zu entwickelnde Programmkonzept ins Gewicht fallen;
davon sollen, wie gezeigt, auch gewisse programmliche Pragungswirkungen
ausgehen kénnen. Man wird sich aber von der Vorstellung trennen miissen,
hier solle es so etwas wie einen engriumig-selbstkoordinierten Gruppenfunk
des jeweiligen Trigervereins geben, und damit kdnne-es sein Bewenden ha-
ben. Ebensowenig sollen sich (iiber die Betriebsgesellschaft) faktische Ten-
denzbindungen nach Art des privaten Pressewesens durchsetzen konnen.
Dergleichen wiirde neben der Sache liegen. Folglich wird man nach anderen,
funktionell besser passenden Aufbauprinzipien Ausschau halten miissen.

Hier kann nun wieder ein Blick auf die bisherige Rundfunkverfassung weiterhelfen.
Das WDR-Gesetz beispielsweise kennt eine innere Zweischichtigkeit des Veranstalters:
* Es iibertrigt die Wahrnehmung der Programmaufgaben an nichster Stelle dem profes-
sionellen Stab (den Programmitarbeitern) und ordner diesen dem Intendanten als Lei-
tungsorgan zu. Gesellschaftliche Beteiligung versteht das WDR-Gesetz als gesellschaft-
liche Kontrolle und schafft dafiir entsprechende kollegiale Organe. Letzteren obliegt
nicht etwa eine irgendwie bemessene, 2. B. anteilig-proportionale Tendenzbetitigung
und Tendenzherrschaft. Vielmehr sollen sie ihr Hauptaugenmerk auf den umfassenden
Programmaufrrag richten und dessen eigenverantwortliche, voll professionalisierte Erx-
fillung durch die Anstalt gewshrleisten.1%9 Dieser arbeitsteilige Grundgedanke trigt
den besonderen Anforderungen und Bedingungen Rechnung, unter denen der heutige
landesweite offentlich-rechtliche Rundfunk zu arbeiten hat. Auf den - institutionell
weniger hoch entwickelten — privaten Lokalrundfunk kann dies nicht ohne weiteres
iibertragen werden. Dennoch kommen wir weiter, wenn wir diesen Ansatz auch einmal

auf die §§ 23ff. NWLRG projizieren.

Der mitgliedschaftlich organisierte beschriankte Binnenpluralismus des § 26
NWLRG mag sich — vereinsrechtlich gesehen —~ in Mitgliederversammlung
und Vorstand manifestieren. Er steht aber nun im Gesetz nicht allein da.
Vielmehr wird dem gesellschaftlichen Element an Ort und Stelle, im gleichen
Hause, ein professionell-publizistisches Element beigegeben. Letzteres besteht
aus den redaktionellen Beschiftigten. Diese werden mit gewissen berufsspe-
zifischen Handlungsspielraumen und eigenen Beteiligungsrechten ausgestat--
tet (vgl. § 25 Abs. 3 NWLRG) und dem Chefredakteur als Redaktionsleiter
(§ 28 NWLRG) zugeordnet. Unterdessen wandelt sich das Profil der Ver-
einsorgane in Richtung auf obige 6ffentlich-rechtliche Typik. Das wird in der
Endfassung vor allem auch an dem Aufgabenkatalog der Mitgliederversamm-
lung erkennbar: In programmlicher Hinsicht stehen in § 27 Abs. 2 Satz 1
NWLRG eine Rethe konstitutiver Grundsatzentscheidungen im Vorder-

106 So jetzt sehr prignant § 4 Abs. 1 Satz 2 WDRG, dem - richtig verstanden ~ auch
ein Magna-Charta-Effekt zugunsten von unabhingigem Journalismus innewohnt. Ni-
her Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 40ff. m.w.N. Zu dem ,,Medium- und
Faktor-“Prinzip als Grundlage solcher Funktionsverteilungen auch schon oben 11 2b.
Die genannte Bestimmung des WDRG ist allerdings nicht ausdriicklich in $ 11 1. V. m.
§ 23 Abs. 2 NWLRG iibernommen worden. Der Sache nach klingt sie im 6. Abschnirt
des Gesetzes aber mancherorts an, siche sogleich.
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grund, und im iibrigen die ,, Uberwachung der Erfiillung des Programmanf-
trags“ (sc. durch das redaktionelle Personal) (Nr. 7 ebd.). So angesehen, ih-
nelt das jetzige Grundorgan wieder dem fritheren lokalen Medienrat, nur dafl
dieser nun voll in den Verein inkorporiert ist.

Mithin kehrt auch hier etwas von der funktionalen Differenzierung und
inneren Zweischichtigkeit des bisherigen Anstaltsrundfunks wieder. Die ent-
sprechende Polaritit und Wechselbezogenheit von Gesellschaft und journali-
stischer Profession wird dem Grundsatz nach ~ vorbehaltlich des Lokalkolo-
rits, in verkleinertem Mafistab ~ auch beim privaten Lokalrundfunk Platz
greifen miissen. Nur so wird man den hiesigen Anfilligkeiten und Gefihr-
dungen (Vereinsmeierei, Klingelbildung, Honoratiorenwesen, ,,Rotfunk*/
»,»Schwarzfunk®, Verlegerpressionen etc.) wirklich beitkommen konnen.

Das liuft auf einen notwendigen Zusammenhang von innerer Vielfalt und
innerer Rundfunkfreibeit hinaus, wie er dhnlich auch beim landesweiten Pri-
vatrundfunk besteht. 197 Auf die journalistische Seite des Lokalrundfunks und
auf Fragen ihrer niheren Ausgestaltung wird alsbald zuriickzukommen sein.
Zusammenfassend sei noch vermerkt: Das Landesrundfunkgesetz bedient
sich bei der Veranstaltergemeinschaft eines ad hoc abgewandelten, weitge-
hend o6ffentlich-anstaltlich Uberformten vereinsrechtlichen Instrumenta-
riums. Es nimmt dabei an den eben wieder in Erinnerung gerufenen verfas-
sungsrechtlichen Richtwerten Maf und sucht seine anspruchsvolle pro-
grammrechtliche Option auch institutionell einzuldsen. Die Idee eines Grup-
pen- und Biirgerrundfunks soll in der Weise Raum finden, daff sie sich mit
unabhingigem Journalismus verbindet. In dieser Richtung hat sich das ge-
setzgeberische Konzept seit den ersten Entwiirfen mehrfach verindert. Es
konnte aber auch in der Endfassung noch nicht konsequent durchgeformt
und ganz unmiflverstindlich ausformuliert werden. Wo es nun immer noch
mehrdeutig, unausgereift und oszillierend erscheint, muf} es stets auf das
»Medium- und Faktor-“Prinzip zuriickbezogen werden; von dort aus kann
es dann im Auslegungsweg konkretisiert und ein gutes Stick weitergedacht
werden.

Miflverstindnisse und Fehlentwicklungen sind vor allem dann zu gewirti-
gen, wenn die Entstehungsgeschichte vernachlissigt und wenn der darin zum
Ausdruck kommende strukturpolitische Trend unterschitzt wird. Dann kén-
nen auch die genannten normativen Richtpunkte aufler Sichtweite geraten. In
ihrem ursprunglichen Zuschnitt wies die Veranstaltergemeinschaft einen
merkwiirdigen 6ffentlich-privaten, faktisch in verschiedenen Richtungen ent-
wicklungsfihigen Zwischenstatus auf. Spiter hat sich der Nebel gehoben,
wenn auch noch nicht ganz. Immerhin ist die Rechtsform der gemeinntitzi-
gen Handelsgesellschaft (mit Programmbeirat) mittlerweile ausgeschieden.
Das BGB-Vereinsrecht seinerseits stellt sich nur noch als disponibler, alles in
allem wenig gewichtiger Restposten dar; es wird in hohem Grad modifiziert

107 Siehe oben I 3¢ und d.
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und rundfunkspezifisch angepafit. Vor diesem Hintergrund konnen nun auéh
einige strittige Detailprobleme im Uberschneidungsbereich von allgemeinem
Vereinsrecht und Rundfunkrecht in Angriff genommen werden.

Unter dem Gesichtspunkt der Gesetzgebungskompetenz des Landes diirfte das ge-
wihlte Arrangement unbedenklich sein.98 Genauerer Priifung bediirfen hingegen eini-
ge hier in Betracht kommende inhaltlich-typologische Einwinde. In den parlamentari-
schen Beratungen und seither ist mitunter beanstandet worden, dafl das Landesrund-
funkgesetz die Freiheit der Rechtsformuwahbl 9% ganzlich ausschliefft, die biirgeriich-
rechtliche Figur des Idealvereins zum Ausgangspunkt nimmt!!? und die Vereinsauto-
nomie eng beschrinkt, nimlich sozusagen umdirigiert und zugunsten der Rundfunk-
freiheir als ,,dienender* Freiheit in Pflicht nimmt.11! Auch dies wird indessen nicht fiir
unzulissig halten kénnen, wer die hiesigen, in der Tat in Art. 5 Abs. 1 Satz2 GG
wurzelnden Priorititen im Auge behdlt und gebiihrend wiirdigt. Hinter den hochrangi-
gen Gemeinschaftsgiitern des Rundfunkrechts miissen anderweitige, tendenziell gegen-
laufige privatrechtliche Rechtspositionen und Typendoktrinen im Ergebnis zurlicktre-
ten. Im iibrigen ist zu beachten, dafl das Vereinsrecht dariiber nicht zur leeren Hiilse
wird. Gewisse privatautonom zu nutzende Spielraume beldflt den Veranstaltern, wie
gesagt, auch die Endfassung. Alles Nihere wird nun davon abhingen, dafl die verblei-
bende Marge funktionsgerecht ausgefiillt wird.

€) Unter diesem Blickwinkel sei noch kurz auf ein vielumstrittenes Sonder-
problem eingegangen. Nach § 22 Abs. 3 Satz 1 Nrn. 3 und 4 RegE hitten sich
sog. kommunale Trdger mit insgesamt bis zu 15 v. H. der Anteile publizi-
stisch-unternebmerisch an der Veranstaltergemeinschaft beteiligen konnen.
Jenes Vorhaben hatte aber heftige Proteste ausgelost (,,Biirgermeisterfunk®).
Dabei wurde zumal das Verfassungsgebot der ,,Staatsfreiheic** des Rundfunks

108 Soweit hier auf Art. 72 Abs. 1 1. V.m. Art. 74 Nr. 1 GG (und beziiglich der Be-
triebsgesellschaft Nr. 11 ebd.) hingewiesen wird, ergeben sich Uberlagerungsphinome-
ne, wie sie ihnlich im Vorfeld des FRAG-Urteils erdrtert worden sind. In dem saarld.
Vorlagefall handelte es sich um landesrechtlich-rundfunkrechtliche Modifikationen des
Aktienrechts. In kompetenzieller Hinsicht wurde jener Ansatz zumeist als zuldssig
erachtet. Die Mingelriigen konzentrierten sich auf den {zu geringen) sachlichen Um-
fang der Anpassungen. Siehe etwa K. Stern/H. Bethge, Off.-rechtl. und privatrechtl.
Rundfunk, 1971, S. 194f.; P. Badura, Verfassungsrechtl. Bindungen der Rundfunkge-
setzgebung, 1980, S. 64; H. Bethge, Die verfassungsrechtl. Problematik der Zulassung
von Rundfunkveranstaltern des Privatrechts, 1981, S. 127f. m.w.N. Dazu BVerftGE
.57, S. 3271f., wo der Kompetenzaspekt gar nicht erst berithrt wird.

109 Dazu K. Schmidt, Gesellschaftsrecht, 1986, S. 75{f. m. w. N.

110 Zur Abgrenzung vom wirtschaftlichen Verein (§ 22 BGB) und zum sog. Neben-
zweck- oder Nebentitigkeitsprivileg H. Hemmerich, Méglichkeiten und Grenzen
wirtschaftl. Betitigung von Idealvereinen, 1982, S. 38ff., 78ff.; K. Schmidt, Verbands-
zweck und Rechtsfihigkeit im Vereinsrecht, 1984, S. 109ff.; ders., Gesellschaftsrecht,
S.501ff. m.w.N. -

111 Das betrifft u. a. das numerns-clansus-System des § 26 NWLRG und einen dem-
gegeniiber etwa geltend gemachten Aufnahmezwang. Vgl. Schmidt, ebd. S.536ff.
m. w. N. In alledem wird eine verfassungsunmittelbare ,,Sozialbindung® der Vereini-
gungsfreiheit (Art. 9 Abs. 1 GG) durch die Rundfunkfreiheit in Rechnung gestellt
werden miissen. Aufschlufireiche Vergleiche und Kontraste ergibt z. B. auch die Hin-
zuziehung des Mitbestimmungsurteils BVerfGE 50, S. 290ff. Das kann an dieser Stelle
nur ein Merkposten sein.
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herangezogen und als verletzt angesehen. Hierfiir lassen sich denn auch gute
Griinde anfithren: Nach dem Niedersachsen-Urteil sind Gemeinden und Ge-
meindeverbinde als Triger 6ffentlicher Gewalt ,,selbst ein Stiick ,Staat®*. 112
In einem umfassend (auch iiber den Staat i. w. S.) informierenden, analytisch-
kritisch verfahrenden und tendenzfreien ortlichen Massenmedium wiren die
Kommunen auf der Veranstalterseite — auch im Status quotenmiflig be-
schrinkter unternehmerisch engagierter Mitanbieter — grundsitzlich fehl am
Platze. Denn dabei wire auch mit einem iiberschieffend-einseitigen, iiber die
Grenzen zulissiger kommunaler Offentlichkeitsarbeit hinausgehenden
Eigenengagement der jeweiligen politischen Mehrheit zu rechnen.

Daraufhin ist das Gesetz in der Endfassung zu einer andersartigen Kon-
struktion iibergegangen, nimlich zu einer kommunalen Beteiligung an dem
jetzigen gruppenpluralistischen Kontrollorgan des Veranstalters. Nunmehr
konnen zwei von 12-22 Mitgliedern des Trigervereins von der jeweils ortlich
zustindigen kommunalen Vertretungskdrperschaft bestimmt und mit freiem
Mandat und zwei Stimmen in die Mitgliederversammlung entsandt werden;
dabei soll durch Verhiltniswahl fur einen politischen Mindestproporz ge-
sorgt werden (vgl. § 26 Abs. 1 Nr. 4, Abs. 2 Nr. 2 und Nr. 4 Satz 2 sowie
Abs. 10 NWLRG). Diese Losung diirfte vertretbar sein, wenn dabei die vor-
hin erliuterten binnenstrukturellen Verinderungen mitbedacht und auch tat-
sichlich verwirklicht werden. Denn in diesem Fall ist die Mitgliedschaft in
der Veranstaltergemeinschaft weniger auf eigene Publizititsinteressen als
vielmehr auf die Wahrung des allgemeinen Programmauftrags — mit Wirkung
fir und gegen alle — zugeschnitten. Sie wird schwerpunktmiflig von Lei-
tungs- und Management- auf Aufsichtsfunktionen umgestellt. Unter diesen
Umstinden mag fiir eine kommunale Reprisentanz beim Lokalrundfunk
Ahnliches gelten kénnen wie fiir die Staatsquote in iiberortlichen Kontroll-
gremien. 13

12 Vgl BVerfGE 73, S. 191. Siehe auch BayVerfGH BayVBL. 1987, S. 113f., mit
Differenzierungen, wie sie in N.-W. im Hinblick auf die Beteiligung komm. Triger an
der Betriebsgesellschaft (so jetzt § 29 Abs. 6 NWLRG) eine Rolle spiclen kénnen. Dazu
G. A. Treffer, Der Stidtetag 1987, S. 10ff. Aus der sonstigen Lit.: P. Lerche, in: Drt.
Institut fiir Urbanistik (Hrsg.), Rechtsfragen zur Kabelkommunikation, 1980, S. 171f.;
ders., in: Stidte und Kabelkommunikation {Neue Schriften des Dt. Stidtetages, Heft
47), 1982, S. 114f.; G. F. Schuppert, in: Expertenkommission Neue Medien B.-W.,
(Hrsg.), Abschlu8bericht, Teil 1I, 1982, S. 21ff. Ubetholt und kaum iberzeugend
E. Jost, Die Beteiligung der Gemeinden an den ,,Neuen Techniken* im Medienbereich,
1986. Zuletzt G. Piittner, Zur Zulissigkeit kommunalen Rundfunks (Rechtsgutachten
fiir die Stadtwerke Gelsenkirchen GmbH), Hekt. 1986. Zu § 29 Abs. 6 NWLRG unten
3k.

113 Siche etwa § 15 Abs. 2 WDRG und § 52 Abs. 2 NWLRG. Wohlgemerkt setzt
dies voraus, dafl die Binnenstruktur in der oben bezeichneten neueren Richtung, also
i.S. weiterer funktionaler Differenzierung (einschl. relativer journ. Autonomie), ge-
handhabt und ausgebaut wird. Dadurch kénnen die bedenklichen, sysiemwidrigen
Momente unternchmerischer Direktsteuerung hintangehalten werden. — Ebenso ist in
der Endfassung iibrigens beziiglich der Pressebeteiligung vertahren worden (von unter-
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f) In alledem hat sich immer wieder bestatigt, dafl sich die Veranstalterge-
meinschaft nach dem Landesrundfunkgesetz in einer eigenartigen typologi-
schen Schwebelage befindet und dafl es jetzt darum geht, ihre inneren Ver-
hiltnisse vom Programmauftrag aus quasi-anstaltlich zu konsolidieren. Nur
wenn das gelingt, wird sie in der Lage sein, sich im jeweiligen ortlichen
Kriftefeld zu behaupten, den dort zu erwartenden mannigfaltigen Versu-
chungen und Sogwirkungen (,, Wildes Radio**, biederer Gruppenfunk, ,,Biir-
germeisterfunk®, Kommerzfunk etc.) zu widerstehen und die hochgesteckten
gesetzgeberischen Ziele zu erreichen. Fur die innere Bestindigkeit und pro-
grammliche Leistungsfihigkeit des Veranstalters kommt es nun entscheidend
darauf an, daf sich auch das benétigte professionelle Versatzstiick herausbil-

_det, also ein auf Vielfalt und kreative Vermittlung angelegter, nach auflen und
innen unabhbingiger Lokaljournalismus. Es bedarf mithin duflerer wie auch
innerer Rundfunkfreibeit auf dem Boden des § 11 Satz 1 NWLRG.

Freilich ist der Gesetzgeber auch in diesem Punkt noch nicht zu einer
hinlinglich klaren und ausgefeilten, hieb- und stichfesten Losung durchge-
drungen. Immerhin steht es damit beim Lokalrundfunk etwas besser als beim
landesweiten Rundfunk. Wie sich vorhin!!* schon gezeigt hatte, muf eine
,»eigene journalistische Verantwortung® gemafl bzw. analog § 13 NWLRG
auch im lokalen Bereich Platz greifen. Damit wird den redaktionellen Mitar-
beitern eine individuelle sachliche Unabhdingigkeit, wie sie der Programmauf-
trag implizit bedingt, jedenfalls dem Grunde nach auch ausdriicklich ver-
biirgt. Hinsichtlich der organisatorischen und verfahrensmifigen Auffiillung
und Umsetzung dieser Garantie zeigt sich das Gesetz im 6. Abschnitt nicht
ganz so vage wie an fritherer Stelle: Nach §25 Abs. 3 NWLRG maff die
Veranstaltergemeinschaft im Einvernehmen mit ihrem redaktionellen Perso-
nal ein ,,Redaktenrstatut aufstellen. Auch diese Bestimmung verschweigt
sich indes iiber Rechtsnatur, Zielsetzung sowie mdgliche und notwendige
Inhalte der gedachten Regelung. Daf} das Statut ginzlich unsubstantiell und .
sozusagen inhaltslos bleiben kann, wird der Gesetzgeber nicht gemeint ha-
ben. Er hat die fragliche Rechtsfigur aus dem WDR-Gesetz iibernommen,
das damit seinerseits auf die dltere Statutenbewegung rekurriert hatte. Inso-
tern wird der Terminus ,,Redakteurstatut® im Landesrundfunkgesetz als im
Prinzip bekannt und inhaltlich konturiert vorausgesetzt. Um hier im Ausle-
gungsweg voranzukommen, wird man auch zu § 7 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 2
NWLRG die Briicke schlagen, nimlich den neuen Gesetzesbegriff ,,innere
Rundfunkfreiheit heranziehen, ihn als partizipatorischen Oberbegriff ver-

e

nehmerischer Direktbeteiligung zu verbandsmifliger Vertretung im Kontrollgremium).
Vgl. einerseits § 22 Abs. 3 Satz 1 Nr. 4 RegE, andererseits § 26 Abs. 1 Nr. 12 1. V. m.
Abs. 2 Nr. 3 NWLRG. In beiden Fillen mufl freilich auch der jeweilige mittelbare
Einfluf via Betriebsgesellschaft mitberiicksichtigt werden. Darauf wird zuriickzukom-
men sein.

114 Oben Anm. 75. Auch im {ibrigen sei zunichst auf die Darlegungen oben III 3¢
und d verwiesen, die im folg. unmirtelbar oder analog einschligig sind.
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stehen und auf Programmgestaltung und Programmuverantwortung beziehen
kénnen. 15

Im niheren wird es sich um ein Vertragswerk sui generis!’¢ handeln miis-
sen, welches an Programmauftrag und Programmgrundsitzen Mafl nimmt
und eine entsprechende, die §§ 25ff. NWLRG erginzende Binnenkonstitu-
tionalisierung im redaktionellen Bereich bewirkt. Richtig verstanden, dient
die Redakteursbeteiligung zuoberst der ungeschmilerten Geltung der pro-
grammrechtlichen Grundnormen. Aus dem materiellen Programmrecht wer-
den nun auch die Konsequenzen zu ziehen sein, wenn es um einen seiner
gesellschaftlichen Stellung bewuflten, der 6ffentlichen Aufgabe des Lokal-
rundfunks gewachsenen und seiner selbst sicheren journalistischen Professio-
nalismus geht. Das bedingt personalrechtliche Weiterungen und muf§ auch
gleichsinnige organisations- und verfahrensrechtliche Regelungen zur Folge
haben. Rundfunk als ,,Medium und Faktor” lokaler Offentlichkeir — dies
setzt eben eine besondere eigene Antriebskraft voraus. Dafiir ist ein personel-
les Aggregat erforderlich, das rundum gesichert und voll intakt ist. Die Re-
_daktionen miissen sich einer relativen Autonomie erfreuen.

Im einzelnen werden dhnliche Ziele und Inhalte anzustreben sein wie in dem 6ffent-
lich-rechtlich fundierten Statut gemif § 31 WDRG, mit Modifikationen und Abwei-
chungen, wie sie sich aus dem intimeren értlichen Rahmen und dem privaten Milieu
ergeben. Auch hier wird (im Anschluff an § 13 NWLRG) ein solider und praxistaugli-
cher, moglichst exakt gefaiter personalrechtlicher Grundtatbestand journalistischer
Fretheit vonnéten sein. Im Zusammenhang damit wird der Gesetzesbegriff ,,redaktio-
nelle Beschiftigte im lokalen Statut zu definieren sein (vgl. §30 Abs.1 Satz2
WDRG). Darauf werden sich dann geeignete Einrichtungen und Verfahren der Mit-
sprache in programmrelevanten Angelegenheiten aufbauen miissen. Man wird minde-
stens einer Redakteursversammlung bediirfen, daneben bei groferen Kopfzahlen auch
eines Redakteursausschusses als engeren Sprechergremiums.

Bei der Regelung der Kompetenzen und Verfabrensginge wird wiederum das Pro-

!> Obiger Sachzusammenhang liflt sich auch entstehungsgeschichtlich belegen: § 22
Abs. 2 RegFE sprach noch — ebenso wie § 6 Abs. 2 Satz 3 Halbsatz 2 RegE — von pro-
grammlichem ,,Einfluff*. Fiir die 6rtliche Ebene wurde insoweit eine ,» Vereinbarung*
zwischen Veranstalter und redakt. Mitarbeitern verlangt. Was deren Rechtsnatur und
inhaltliche Substanz betrifft, so wird u.a. auch auf die fritheren Diskussionen iiber
mnere Pressefreibeit zuriickgegriffen werden kénnen. Zusammenfassend W. Hoff-
mann-Riem, Innere Pressefreiheit als politische Aufgabe, 1979. Dabei bleibt allerdings
zu beachten, dafl der lokale Privatrundfunk in N.-W. binnenplural-tendenzfrei sein
mufl (Anm. 69) und weit strengeren Gemeinwohlbindungen unterliegt als das private
Zeitungswesen. Insoweit wird leichter an § 37 1. V.m. § 30 WDRG anzukniipfen sein.

116 Als verwandter Regelungstypus kommt am ehesten derjenige der Betriebsverein-
barung in Frage. NWLRG und WDRG operieren jedoch nicht mit den iiblichen
Mitteln des Arbeitsrechts. Vielmehr bildet sich hier eine spezialgesetzliche, nur die
redakt. Beschdftigten betreffende Sondermaterie heraus. Uber das Verhiltnis der
§8 30ff. WDRG zum allg. Dienst- und Personalvertretungsrecht vergleichsweise Stock,
Landmedienrecht im Wandel, S. 61ff. m. w. N. Dazu das neue WDR-Redakteursstatut
(Entwurf}, epd Kirche und Rundfunk Nr. 53 vom 11. 7. 1987, S. 17ff. Daran lehnt sich
der DJV/dju-Entwurf eines Statuts nach § 25 Abs. 3 NWLRG an, Funk-Korrespon-
denz Nr. 22 vom 29. 5. 1987, S. D 1,

-~
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grammrecht als Mafistab heranzuziehen sein: Dabei geht es um die durchgingige Wah-
rung und professionelle Wahrnehmung des Programmauftrags, also auch um Schutz
und Férderung journalistischer Eigenverantwortung. Zu den herkémmlichen Materien
des Statutenwesens gehoren Instrumente und Verfahren, welche auf die diskursive
Bearbeitung und innerorganisatorische Beilegung diesbeziiglicher Programmbkonflikte
abzielen. Mit stindisch-defensiven Orientierungen, blofen ad-hoc-Aktionen, punktu-
ellen Schiichtungsversuchen u. 4. wird es freilich nicht getan sein. Weit wichtiger wiire
nach Lage der Dinge — beim Privatrundfunk noch mehr als beim WDR - eine schon im
vorhinein einsetzende, effiziente Betetligung an weiterreichenden inneren Meinungs-
und Willensbildungsprozessen. Wiinschenswert wire vor allem auch eine nachhaltige
Mitwirkung an programmbezogenen personell und strukturell wirksamen Mafinahmen
von Veranstaltergemeinschaft und Betriebsgesellschaft. Denn damit — auch mit pro-
grammrelevanten finanziellen Entscheidungen — werden fiir das Ganze die Weichen
gestellt.

Nun wili es das Ungliick, dafl der gesetzliche Boden fiir alles dies schmal
ist. Die verbindlichen Vorgaben betreffen bei Lichte besehen mebr das Ob als
das Wie relativer Autonomie. Journalistische Eigenverantwortung und Re-
dakteursbeteiligung sind auch fiir die Lokalstationen eher nur dem Grunde
nach positivrechtlich garantiert; der Hohe nach sind sie im Gesetz nur indi-
rekt vorgezeichnet, und zwar nur insofern, als das materielle Programmrecht
auch bestimmter institutioneller Prigungswirkungen fahig ist. Das Nahere
bedarf dann der Aushandlung mit dem Tragerverein. Die gesetzlichen Direk-
tiven sollen vertraglich konkretisiert und fortgeschrieben werden, jedoch be-
“steht dafiir ein betrichtlicher Spielraum. Die privatantonome Marge ist hier
besonders grofi.

Bei giinstigem Verlauf wird sich ein Veranstalter aus freien Stiicken zu
vertraglichen Bindungen im Geiste der §§ 11{f., 24 NWLRG verstehen. Ob
es dazu kommen wird und wie weit dies gehen kann, hingt von mancherlei
unkalkulierbaren Umstinden und Unwigbarkeiten ab, u.a. davon, ob sich
unter den Kriften und Gruppen nach § 26 NWLRG das nétige Mafl an
Selbstrestriktion entwickelt: Werden die Vereinsmitglieder das kommunika-
tive ,,Gemeinwohl (§ 24 Abs. 1 Satz1 NWLRG) als Richtwert ins Auge
fassen? Werden sie imstande sein, fiir das journalistische Handwerk und
dessen Eigengesetzlichkeiten und Autonomiebediirfnisse Verstindnis aufzu-
bringen? Werden sie bereir sein, auf tiberschieflende Eingriffe und Lenkungs-
versuche zu verzichten und statt dessen journalistische Freiheit zu gewihrlei-
sten? Werden sie zu den entsprechenden konstitutiven Entscheidungen und
Forderungsmafinahmen iiberhaupt fahig sein, auch was die personelle und
finanzielle Dispositionsfreiheit des Vereins betrifft? Hier ergeben sich zahl-
reiche Fragezeichen, gerade auch im Blick auf die Eigenarten des Zweisaulen-
modells.

g) Eine wie auch immer geartete personelle Unabhdingigkeit genieflen die
Lokalredakteure nach dem Landesrundfunkgesetz nicht. Das Personalwesen
ressortiert beim Veranstalter und unterfillt, soweit nicht die eben erérterten
Sonderregeln eingreifen, dem Tarifvertrags- und Betriebsverfassungsrecht.
Im iibrigen unterliegt die Veranstaltergemeinschaft in ithrem personell-redak-
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tionellen Dispositionsvermogen im Innenverhiltnis zur Betriebsgesellschaft
empfindlichen Beschrinkungen. Die dafiir einschligigen Gesetzesbestim-
mungen bewirken, dafl die 6rtliche Redaktion nach dieser Seite hin eine
offene Flanke hat und eventuell weitreichenden mittelbaren Einfluflnahmen
des Betreibers ausgesetzt ist. Solche Interventionen und Abhingigkeiten kén-
nen je nach den Umstinden funktionsvertriglich sein, oder aber sie gefihrden
die innere Vielfalt und Offenheit des Lokalrundfunks und stellen dessen
journalistische Integritit in Frage.

Schlusselfigur ist insoweit der Chefredaktenr als Redaktionsleiter (§ 28
Abs. 1 NWLRG). Dessen Einstellung und Entlassung obliegt — ebenso wie
die der sonstigen redaktionellen Beschiftigten — dem Trigerverein.!l” Dazu
bedarf es jedoch der Zustimmung der Betriebsgesellschaft (§ 28 Abs. 2 Satz 1
NWLRG), die normalerweise von den im ortlichen Verbreitungsgebiet mit
Lokalausgaben titigen Zeitungsverlagen beherrscht sein wird (vgl. §29
Abs. 4 NWLRG).118 Daf dies eine gewagte Konstruktion ist, ist dem Gesetz-
geber nicht entgangen. Offenbar befurchtet er nun auf pressespezifischen
Orientierungen beruhende, den Programmauftrag beeintrachtigende Zugriffe
des Betreibers. Deshalb setzt er sogleich hinzu, die Zustimmung diirfe nur
aus Griinden verweigert werden, welche nicht mit der ,,publizistischen Ein-
stellung® des Chefredakteurs zusammenhingen (Satz 2 ebd.). Man wird dar-
aufhin versuchen mussen, letztere etwas vage geratene Klausel vom Pro-
grammrecht aus interpretativ zu verdeutlichen; so mag ihr zu einer gewissen
Trennscharfe zu verhelfen sein. Mittelbar programmrelevante Erwigungen
und Motive werden damit aber nicht vollstindig auszuschalten sein, vielmehr
konnen sie dennoch ins Gewicht fallen und fiir das jeweilige Votum den
Ausschlag geben. So bleibt denn festzuhalten: Hier besteht ein fiir das Zwei-
siulenmodell charakteristisches Kooperations- und Konsensgebot (beiderseiti-
ge Vetopositionen, Einigungszwang), wobei die Betriebsgesellschaft nach La-
ge der Dinge am lingeren Hebel sitzen wird. Mit pressemifligem Know-how
vorgehend, werden die Zeitungsverleger auf die Bestellung des Chefredak-
teurs erheblichen Einfluff nehmen konnen.

Dieser personalpolitische Einflufl kann sich sodann iber §28 Abs.3

117 Bei Beschlufkompetenz der Mitgliederversammlung (§ 27 Abs. 2 Satz 1 Nr. 3
NWLRG), im Fall des Chefredakteurs mit qualifizierter Mehrheit (Abs. 4 Nr. 3 ebd.).
Das ist wieder das Prinzip des ,,Zusammenraufens” (Anm. 105). Durch § 28 NWLRG
wird das Organgefiige der §§ 21ff. BGB der Sache nach tefgreifend verandert. Der
Chefredakteur ist gewissermaflen das Kopfstiick des professionellen Elements (oben ).
Davon weif} das BGB nichts.

118 Ein Einvernehmen mit der (per Redakteursstatut zu errichtenden) Redaktenrs-
wertretung ist hingegen nach dem Gesetz nicht erforderlich. Im Statut wird dies ergin-
zend vereinbart werden koénnen. Ob dabei im Hinblick auf § 28 Abs. 2 NWLRG die
Betriebsgesellschaft beteiligt werden miiflte, wird noch zu priifen sein. Diese Querver-
bindungen sind derzeit noch unaufgehellt. Das Statut sollte sich runlichst auch auf die
Verzweigungen und inneren Komplikationen des Zweisiulenmodells einstellen. Ob es
so weit reichen und darauf angemessen reagieren kann, steht allerdings dahin.
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NWLRG indirekt auf die gesamte Redaktion fortpflanzen. Denn hiernach
mufd die Satzung des Trigervereins vorsehen, dafl der Chefredakteur dem
Veranstalter fiir die Einstellung und Entlassung redaktioneller Mitarbeiter
Vorschlige unterbreiten kann und insoweit ein uneingeschrinktes Vetorecht
hat. Folglich werden Besetzung und Leistungsvermégen der Redaktion von
“zweierlei Faktorenbiindein abhingen: Einerseits von den Ansichten und Be-
strebungen der in der Mitgliederversammlung des Veranstalters dominieren-
den Krifte und Gruppen, andererseits — und ggf. vorwiegend — aber auch
“davon, welche Vorstellungen Betreiber und Chefredakteur von den wiin-
schenswerten Qualifikationen und publizistischen Aufgaben der Programm-
mitarbeiter haben. Der Chefredakteur mufl, mindestens im Stadium seiner
Berufung, beiderseits genehm sein. Er mufl in einem wahrscheinlich span-
nungsreichen Milieu Fufl fassen und darin mehrere Rollen zugleich spielen.
Auf sein diplomatisches Geschick, sein Stehvermégen, sein Funktionsver-
stindnis wird es in alledem wesentlich ankommen. Das gesamte Modell steht
und fillt damit, ob er in erster Linie fiir die Rundfunkfreiheit als solche (als
,,dienende‘* Freiheit, und zwar auch als innere Rundfunkfreiheit) Partei er-
greift oder nicht. Wenn seine Option positiv ausfillt, muf} er sich damit dann
auch behaupten und in simtlichen Richtungen durchsetzen kénnen.

h) Auch das Beispiel des § 28 NWLRG zeigt: Um dem Gesetz zu der
erforderlichen inneren Schliissigkeit zu verhelfen, mufl immer wieder auf die
verfassungsrechtlichen und programmlichen Grundnormen zuriickgegritfen
werden. Nur so kann das hiesige labile Modell tberhaupt funktionstiichtig
werden. Unter dem Gesichtspunkt der Modellkonsistenz im Personalwesen
ist nun auch noch ein weiterer merkwiirdiger Regelungskomplex von Interes-
se. Als zusitzliches zwingendes Bindeglied zwischen Veranstalter und Betrei-
ber ist in den Ausschufiberatungen ein einverstindlich in Geltung zu setzen-
der Stellenplan installiert worden. Ferner bedarf es eines beiderseits konsen-
tierten Wirtschaftsplans. Damit wird auf dem Boden obigen Kooperationsge-
dankens ein Etatisierungszwang begriindet, der die Personal- und Finanzau-
tonomie des Trigervereins nahezu aushéhlt,11? niherhin wie folgrt:

Beide Pline sind nach Mafigabe des § 25 Abs. 4 NWLRG im Einjahres-
rhythmus von der Veranstaltergemeinschaft aufzustellen. Schon in der Ent-
wurfsphase sind sie mit der Betriebsgesellschaft abzustimmen; iiber deren
unerledigte Einwinde befindet ggf. die Mitgliederversammlung (Satz 4 ebd.
i.V.m. §27 Abs. 2 Satz1 Nr. 4 NWLRG). Die von diesem Vereinsorgan
beschlossenen Pline bediirfen im weiteren der Zustimmung der Betriebsge-
sellschaft (§ 25 Abs. 4 Satz 5 NWLRG). An die dortigen Ansitze ist die Ver-
anstaltergemeinschaft dann gebunden (Satz 3 ebd.). Chefredakteur und Mit-

119 Pas versteht sich vor dem Hintergrund des § 29 Abs. 2 Satz 3 Nr. 2 NWLRG,
wonach der Betreiber im vertraglich fixierten Rahmen fiir die gesamten beim Veranstal-
ter anfallenden Investitions-, Personal- und Produktionskosten aufzukommen hat (uad
diese durch Werbefinanzierung wieder hereinbringen soll). Siehe unten 3.



34 Lokale private Programme

gliederversammlung genieflen personelle Dispositionsfreiheit nur im Rahmen
des Stellenplans (§ 28 Abs. 3 NWLRG). Somit wird der Lokalrundfunk auch
auf personal- und finanzwirtschaftlichem Gebiet aufs engste an die in der
Betriebsgesellschaft organisierte Lokalpresse angekoppelt. Solche Einwir-
kungen und Abhingigkeiten kénnen mit denjenigen, die in Person und Funk-
tion des Chefredakteurs begriindet liegen, parallellaufen und sich kumulie-
ren. Wie sich versteht, geht es dabei indirekt auch wieder um die Programm-
substanz.

1) Dafl hier betrichtliche Spannungen und Konflikte zu gewirtigen sind,
belegt schon ein Blick auf die Entstebungsgeschichte der genannten Bestim-
mungen. In den Materialien werden Zusammenhinge und Hintergriinde
erkennbar, in die auch dritte, an fritherer Stelle erdrterte Gesetzesvor-
schriften hineingehdren. Dies war ein heftig umkimpftes Terrain, wobei
aber neben konflikthaften Phasen auch Perioden des Waffenstillstands und
diverse Friedensverhandlungen zu verzeichnen sind. Das Gesetz tragt inso-
weit zerfurchte Ziige, es spiegelt die Umstinde seiner Entstehung deutlich
wider.

Im Regierungsentwurf waren die Bestimmungen tber Stellen- und Wirtschaftsplan
noch nicht enthalten. Der heutige § 25 Abs. 4 NWLRG begegnet (bis auf Satz 4) erst-
mals in der Ausschufifassung.120 Er steht dort einer anderen Anderung des Regierungs-
entwurfs gegeniiber, derzufolge zu den Aufgaben der Veranstaltergemeinschaft auch
wdie Errichtung und der Betrieb der zur Produktion und zur Verbreitung des lokalen
Programms erforderlichen technischen Einrichtungen und die Verbreitung des lokalen
Programms® (vorbehaltlich postalischer Zustindigkeiten nach dem Fernmelderecht)
gehoren soliten. Damit wollte man die technisch-betriebliche Infrastruktur vom Betrei-
ber (vgl. §24 Abs. 1 Satz2 Nrn. 1 und 2 RegE) auf den Veranstalter verlagern. In
diesem Zusammenhang sollte auch folgender Passus ins Gesetz aufgenommen werden:
.»Die Veranstaltergemeinschaft ist Arbeitgeber des gesamten redaktionellen, technischen
und Verwaltungspersonals.121 Hierin scheint sich ein Kompromifl und eine Art
Tauschgeschift auszudriicken: Einerseits sollten alle wesentichen Trigerfunktionen —
bis auf die Werbefinanzierung — beim Veranstalter konzentriert werden. Andererseits
raiumte man dem Betreiber eine mittelbare etatmiflige Steuerung im obigen Sinn (Eini-
gungszwang) ein.

Letzterer Teil des Arrangements hat sich (hernach zugunsten des Betreibers um den
jetzigen §25 Abs. 4 Satz4 NWLRG verstirkt) bis in die Endfassung erhalten. In
ersterem Punkt dagegen gab die Regierungsmehrheit kurz vor der zweiten Lesung
landesweitem massivem Verlegerprotest!22 nach. Sie strich die zitierten Vorschriften
wieder und fiigte statt dessen in § 25 Abs. 1 die heutigen Sitze 4 und 5 ein. Wegen der
Abgrenzungs- und Zuordnungsproblematik wird darin in abstracto auf Programmin-
halt, Programmgestaltung und Programmverantwortung abgestellt und ein diesbeziig-
licher (sc. unmittelbarer) Einflufl der Betriebsgesellschaft ausgeschlossen.!? Hinter
jenen generalklauselartigen Wendungen verbirgt sich nun eine gewisse Verhandlungs-
marge, was die Aufteilung und nihere Zuordnung der Ressourcen betrifft.

120 Vel. Drucks. 10/1577, S. 32, 111 (CDU-Initiative).

121 S0 § 25 Abs. 1 Sitze 4 und 5 in der Ausschuffassung, ebd. S. 31, Begr. S. 106.
122 Siehe oben Anm. 32.

123 Vgl Drucks. 10/1610, S. 4.
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Mit der Ausschufifassung sollten die Abwicklung simtlicher Investitionen,
das gesamte Personalwesen, Produktion und Betrieb, Technik und Verwal-
tung unter die ,,Hoheit* der Veranstaltergemeinschaft gebracht werden. Da-
durch gedachte man deren Besitzstand moglichst weitgehend zu arrondieren
und gegen die Lokalpresse abzuschirmen. Demgegeniiber begriindet die End-
fassung eine Verpflichtung der Betriebsgesellschaft, Produktions- und Ver-
breitungstechnik ,,zu beschaffen und der Veranstaltergemeinschaft zur Verfii-
gung zu stellen (§ 29 Abs. 2 Satz 3 Nr. 1 NWLRG). In personeller Hinsicht
-wird vorgeschrieben, daf} ,,Einstellung und Entlassung der leitenden Beschaf-
tigten und aller redaktionellen Beschiftigten® (einschliefilich des Chefredak-
teurs, insoweit vorbehaltlich der Zustimmung der Betriebsgesellschaft gemafd
§28 Abs.2 NWLRG) der Veranstaltergemeinschaft obliegen (vgl. §27
Abs. 2 Nr. 3 und Abs. 4 Nr. 3 NWLRG). Bezuglich des redaktionellen Per-
sonals liegt hiernach die Arbeitgeberfunktion — wie auch §25 Abs.3
NWLRG (,,thren . .. Beschaftigten) erkennen lilt — bei der Veranstalterge-
meinschaft. Die sonstigen Zuordnungsfragen werden in § 25 Abs. 1 Sitze 4
und 5 NWLRG nur abstrakt-pauschal angesprochen; im ubrigen wird ihre
Regelung in den Kooperationsvertrag (§ 29 NWLRG) verwiesen.

Insoweit ist obiger Ausschuflkompromif8 erheblich abgeindert worden.
Das fragliche Paket ist noch einmal aufgeschniirt und zugunsten der Verleger
anders gepackt worden. Neben den Zustimmungsvorbehalten in puncto
Chefredakteur, Stellen- und Wirtschaftsplan kann die Betriebsgesellschaft
jetzt, im Umfang ggf. von Fall zu Fall (je nach Vereinbarung) wechselnd,
auch noch einige weitere Einwirkungs- und Beteiligungsinstrumente betiti-
gen. Dafir gibt es nur noch die erwihnte allgemeine gesetzliche Direktive
(kein direkter Einflufl). Wie sich die Funktionen und Ressourcen daraufhin
im einzelnen verteilen kénnen, ist im iibrigen im Parlament bis zuletzt strittig
geblieben. Der Regelungskomplex erscheint im Ergebnis auflerordentdich un-
iibersichtlich und vage, er bleibt fir Fehlentwicklungen und Mifldeutungen
anfillig. Dazu noch ein paar Schlaglichter aus dem Landtag:

Die Diisseldorfer Regierungsmehrheit sah sich, wie es scheint, bei den am Lokal-
rundfunk interessierten Zeitungsverlagen unterschiedlichen Strémungen und unterneh-
merischen Konzeptionen gegenuber. Die WAZ-Liniel2* kam den SPD-Intentionen
wohl von vornherein — bei zeitweiligem Dissens geringerer Reichweite — relativ nahe.
Unter den sonstigen Verlagsunternehmen, zumal bei kleineren Anbietern, machten
sich hingegen traditionell-pressespezifische Orientierungen und Optionen sehr deutlich
bemerkbar. Im Parlament suchte insbesondere die FDP jene mittelstindische Klientel
zu vertreten. Die Einlassungen der FDP mogen auch als Indiz dafiir geiten konnen,
welcherlei Absichten und Argumente in der kiinftigen Praxis von entsprechenden an
Betriebsgesellschaften beteiligten Verlagen zu erwarten sind.

Seitens der FDP-Fraktion wurde hier wie auch sonst ein wesentlich auf Tendenz-
und Gewerbefreiheit beruhendes Medienkonzept verfochten. Fiir den Lokalrundfunk
wurde eine privatwirtschaftlich geprigte, presseeigene Einheitslosung angestrebt.
Hilfsweise wurde auch das Zweisidulenmodell in Betracht gezogen, nun aber in folgen-

124 Vgl. erneut Pétzold, Media Perspektiven 1986, S. 507ff., insb. S. 516ff.
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der, ilteren verlegerischen Gewohnheiten angepafiter Lesart: Dem Betreiber wurde eine
umfassend gemeinte Quasi- Verlegerfunktion zugesprochen. Der Veranstalter sollte eine
Art Herausgeberfunktion wahrnehmen. Dabei sollte er ,,Sprachrobr des gedachten
Verlegers sein und in dessen Namen die ,,geistige Oberleitung* der Redaktion iiberneh-
men. 125 Der Betreiber sollte auch die gesamte sichliche und personelle Infrastruktur in
die Hand bekommen: Er sollte ,,Herr sein . .. iiber die Technik, die Produktion, das
technische Personal, das Management, die Redaktion, also im eigentlichen Sinne Veran-
stalter. In der (auf Intervention der Verleger zustande gekommenen) Endfassung des
Gesetzes wurde nun ein ,, Umfallen® und weitgehendes Entgegenkommen der SPD in
letzterer Richtung erblickt: Hiernach konne die Veranstaltergemeinschaft der Betriebs-
gesellschaft via Kooperationsvertrag z. B. auch sdmtliche Arbeitgeberfunktionen, ein-
schlieflich derjenigen fiir die redaktionellen Beschiftigten, tiberlassen.126

Damit sah sich die SPD-Fraktion mifiverstanden. Deren Sprecher hatten allerdings
einige Mithe, den hinter verschlossenen Tiiren gefundenen jiingsten, zunehmend ,,pres-
sefreundlichen** Kompromifi Auflenstehenden verstandlich zu machen. Im Parlament
wurden dazu Erklirungen abgegeben, welche wenigstens ein Stiick weit iiber den
spirlichen Gesetzestext hinausgehen; das geschah auch in der Absicht, dadurch Inter-
pretamente zu schaffen und einer Auflsung aller faflbaren Konturen vorzubeugen.
Danach steht jedenfalls eines fest: Die Arbeitgeberfunktion fiir das redaktionelle Perso-
nal mufl nach dem Willen des Gesetzgebers beim Veranstalter bleiben.127 Das stimmt
mit der vorhin vertretenen Auslegung iberein und war so auch bereits im Regicrungs-
entwurf vorgezeichnet. 128

Beziiglich des technischen'2® und Verwaltungspersonals'3® soll nun aber auch nach
den Absichten der SPD-Fraktion ein gewisser Dispositionsspielraum bestehen. Ferner

125 Vgl. Abg. Dr. Robde (FDP) in erster Lesung, Plenarprot. 10/34, S. 2623f.

126 So ders. in zweiter Lesung, Plenarprot. 10/39, S. 3305f. Ahnlich ders. in dritter
Lesung, Plenarprot. 10/40, S. 3326, 3354. Wegen der Verleger- und Herausgeber-Ana-
logie nahm Rohde auf Abg. Dr. Pohl (CDU) Bezug. Die CDU-Fraktion hielt sich in
den parl. Beratungen aber bedeckt. Dabei spielten anscheinend auch die inneren Rich-
tungskonflikte im Pressebereich eine Rolle. Nachdem das Spitzengesprich vom 16. 12.
1986 (Anm. 32) gleichsam iber Nacht betrichtliche Anniherungen von SPD und Ver-
legern erbracht hatte, zeigten sich in der Landtagsopposition Symptome von Uberra-
schung und Desorientierung. Auch mit den angedrohten Verfassungsklagen (Anm. 35,
36) wiirde die Opposition vermutlich in entspr. Schwierigkeiten geraten. Solche Schrit-
te diirften nicht allen Interessenten gelegen kommen.

127 Siehe Abg. Biissow (SPD), Plenarprot. 10/39, S. 32881,

128 Vgl. dens., Plenarprot. 10/34, S. 2619, 2621: ,,Damit die Redakteure ein profes-
sionelles, unabhingiges Programm herstellen konnen ...*, ,,nach journalistischen
Mafstiben . . ., ohne publizistisch oder arbeitsrechtlich von den Zeitungsverlagen in
den Betriebsgesellschaften abhingig zu sein‘. Dazu wurde angemerkt, insoweit konne
die Personalbuchfithrung iiber die zentrale Computerbuchhaltung beteiligter Verlage
laufen. Siehe Abg. Hellwig (SPD), Plenarprot. 10/40, S. 32881. (Rationalisierung).

129 Vgl. Abg. Dr, Farthmann (SPD), ebd. S. 3345 ff.: Dem Grundsatz nach habe sich
die SPD-Fraktion stets fiir die Vereinigung aller Arbeitgeberfunktionen beim Veran-
stalter eingesetzt und sich auch gegen ,,mittelbare Arbeitsverhiltnisse® ausgesprochen.
Aufgrund des gefundenen Kompromisses kdnnten Veranstaltergemeinschaften jedoch
beim technischen Personal (Toningenieure u.4.) auf ,,unmittelbar angestellte”* eigene
Arbeitskrifte verzichten und statt dessen ,,Serviceleistungen einkaufen®. Die dortigen
Auflerungen zum Direktionsrecht — auch auf insistierende Fragen des Abg. Dr. Rohde
(FDP) — bleiben undeutlich.

130 Vgl. Abg. Biissow (SPD), Plenarprot. 10/39, S. 3288{.: Externe Betreuung mog-
lich.
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wurde angedeutet, auch in bestimmten Fragen von Produktion und Produktionstech-
nik konne es — etwa im Hinblick auf Konzentrationsbediirfnisse auf dem betriebli-
chen Sektor — ein verstirktes Engagement von Zeitungsunternehmen geben.!3! An
dieser Stelle beginnt jene Grauzone, in der nur noch die Rahmenbestimmungen des
§ 25 Abs. 1 Sitze 4 und 5 NWLRG einschligig sind: Wird die dortige Einfluffklausel
grofiziigig gehandhabt, so konnen allerlei mehr oder minder gewichtige Einzel- und
Teilfunktionen vom Veranstalter abgetreten, vergemeinschafter oder sonstwie sym-
biotisch betiugt werden. Damit hat sich zur Geniige erwiesen: Hier wird es noch
manchen Streit ums Detail geben. Dabet wird seitens der Betreiber auch mit einseitig-
pressespezifischen Gesetzesauslegungen und Beherrschungsbestrebungen zu rechnen
sein.132 -

3. Infrastruktur und Betreiber: Kommerzialisierung durch
Werbefinanzierung?

a) Wie sich eben immer wieder gezeigt hatte, mufl fortan besondere Auf-
merksamkeit der Betriebsgesellschaft gelten, und zwar gerade auch ihrem
Verhiltnis zur Veranstaltergemeinschaft. Dafl es insoweit zahlreiche unge-
klarte Fragen gibt und daf Programm und Veranstalter in dieser Richtung
eine offene Flanke haben, liegt auf der Hand. Was Funktion und Sttuktur
des Betreibers und dessen Zusammenwirken mit dem Veranstalter betrifft,
so liegen hier die Kernprobleme des Zweisiulenmodells. Hier werden auch
die Wiirfel fallen, wenn es um die reale Geltung und Einlosung der pro-
grammlichen Grundnormen im Programmalltag geht. Ob das notige Maf} an
Modellkonsistenz iiberhaupt zu erreichen ist, erscheint auf den ersten Blick
ungewifl. Dem sei nun noch etwas weiter nachgegangen, insbesondere auch
die finanzwirtschaftliche Seite des Zweisdulenmodells betreffend.

In funktioneller Hinsicht ist der Befund zum Teil schon im vorigen Ab-
schnitt erhoben worden. Dabei hat sich ergeben, daff das Gesetz die Triger-
funktionen nur in groflen Ziigen regelt und aufteilt. Es zeigt sich einerseits
darauf bedacht, die Disposition iiber ,,Inhalt und Gestaltung des Pro-
gramms und die Programmverantwortung beim Veranstalter anzusiedeln,
also dem Betreiber vorzuenthalten und gegen dessen Einflufnahme tunlichst
abzuschirmen (§ 25 Abs. 1 Sitze 4 und 5 NWLRG). Andererseits weist es
dem Betreiber einige wesentliche mittelbar programmrelevante Tragerfunk-
tionen ausdriicklich zu. Erginzend bringt es auch hier wieder die Privatau-

131 Vgl. dens., aaO. sowie Abg. Dr. Farthmann (SPD), Plenarprot. 10/40, S. 3345:
Mehrfachnutzung von Studios und Bildung eines U-Wagen-Pools fiir mehrere von
einem Zeitungsverlag betriebene Lokalsender, zentralisierte Produktion von Werbe-
spots u. a.

132 Die kontriren Ausgangspositionen wurden in dritter Lesung noch einmal formel-
haft zugespitzt. Vgl. Abg. Dr. Robde (FDP), aaO. S. 3346: ,,.. . die Verleger soliten
auch Herren des Mikrofons sein®. Dagegen Abg. Dr. Farthmann (SPD) ebd.: Er und
seine Fraktion hitten diesen ,,Griff zum Mikrofon* nicht gewollt; dabei solle es auch
bleiben. Fiir indirekte Zugriffe besteht freilich im Ergebnis ein beachtlicher Spielraum.
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tonomie ins Spiel, stellt auf den Kooperationsvertrag (§ 29 NWLRG) ab und
[a8t im Detail manches offen.

Was z.B. Produktions- und Verbreitungstechnik angeht, so hat die Be-
triebsgesellschaft die ,,erforderlichen’ Einrichtungen ,,zu beschatfen und der
Veranstaltergemeinschaft zur Verfugung zu stellen* (§ 29 Abs. 2 Satz 3 Nr. 1
NWLRG). Was letztere Wendungen im einzelnen besagen, wird noch der
Klirung bediirfen. Sie begriinden jedenfalls erhebliche Einwirkungsmoglich-
keiten und lassen wohl auch ein begrenztes Eigenengagement des Betreibers
zu.!3 Auch bei Personalwesen und Verwaltung soll es, wie gezeigt, eine
gewisse (naherer Bestimmung bediirftige) Verhandlungsmarge fiir kooperati-
ve Losungen und eigene Serviceleistungen des Betreibers geben. Hinzu kom-
men dessen Mitwirkungsrechte bei der Berufung des Chefredakteurs sowie
bei der Aufstellung und Ratifizierung von Stellen- und Wirtschafesplan des
Tragervereins.

Alles dies versteht sich nun vor dem Hintergrund der Gesetzesvorschriften
iiber Wirtschaftswerbung und Werbefinanzierung. Dabei handelt es sich um
folgende interdependenten Bestimmungen: Die Betriebsgesellschaft muf} die
vertragliche Verpflichtung eingehen, ,,der Veranstaltergemeinschaft die zur
Wahrnehmung ihrer gesetzlichen und durch die Vereinbarung bestimmten
Aufgaben erforderlichen Mittel in vertraglich bestimmtem Umfang zur Ver-
fligung zu stellen* (§ 29 Abs. 2 Satz 3 Nr. 2 NWLRG). Die Veranstalterge-
meinschaft ihrerseits muff sich verpflichten, Rundfunkwerbung — die offen-
bar von der Betriebsgesellschaft akquiriert werden soll — nur von dieser ,,zu
iibernehmen® (§ 29 Abs. 2 Satz 2 NWLRG). Anhand dessen mufl dargetan
werden, daff die Betriebsgesellschaft — vor allem im Blick auf die Werbeerlsse
als kiinftige eigene Einnahmequelle — ,,wirtschaftlich und organisatorisch*
die Erfullung der getroffenen Vereinbarungen gewihrleistet (§29 Abs. 3
NWLRG). In diesem finanzwirtschaftlichen Arrangement liegt das zentrale
Problem des 6. Abschnitts beschlossen. Das ist ein besonderer Nervenpunkt
des Zweisiulenmodells (pecunia nervus rerum).

b) Der Gesetzgeber wendet sich den beiderseitigen Funktionen und ihrer
Austarierung und Verflechtung in § 29 NWLRG nur im Rahmen von Vor-
schriften liber Mindestinhalte des erforderlichen Kooperationsvertrags zu.
Hiernach mufl sich ein potentieller Veranstalter erst einmal einen Betreiber
suchen, mit dem er im nétigen Grad harmonieren zu konnen meint und

133 Nach §24 Abs. 1 Satz2 Nrn. 1 und 2 RegE hatte die Betriebsgesellschaft die
technischen Einrichtungen selbst ,,zu errichten, zu betreiben* und das lokale Pro-
gramm ,,flir die Veranstaltergemeinschaft ... zu verbreiten*. Die Ausschufifassung
(oben 21) wollte dies dann voll in die Veranstaltersphire einbeziehen. Die Endfassung
liegt nun irgendwo dazwischen. Sie scheint gewisse Spielrdume fiir unterschiedliche,
evtl. auch kooperative und kondominiale Formen der Verfiigung und Nutzung zu
eroffnen. Dabei diirfte beispielsweise auch an die Produktion von Programmteilen
durch den Betreiber als Zulieferer gedacht sein, ferner an die ,, Werbehoheit*. Was § 25
Abs. 1 Satz 5 NWLRG dazu sagt, wird noch herauszufinden sein.
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dessen er sich zur Erfiillung des Programmauftrags ,,bedienen* kann. Haben
sich zwei einigermaflen zueinander passende Kandidaten kennengelernt, so
miissen sie die eben genannten diffizilen Themen in Angritf nehmen und
dariiber eine vertragliche Vereinbarung treffen. Der Nachweis eines derartigen
konstitutiven Vertragswerks stellt nach § 29 Abs. 1 NWLRG eine der hiesigen
Zulassungsvoraussetzungen dar.!3* Dieser Regelungsansatz erscheint legi-
stisch bemerkenswert, und er ist inhaltlich riskant und ganz ungewdhnlich.
Die gesetzlichen Vorgaben wirken untbersichtlich und verschliisselt. Sie
sind zum Teil weitmaschig und dehnbar und lassen manches Wichtige in der
Schwebe. Wo sich der Gesetzgeber verschwiegen oder undeutlich ausgedriickt
hat, werden nun die Vertragspartner einspringen und die Liicken fiillen miis-
sen. Der Kooperationsvertrag stelltsich als eine Art Ebevertrag dar, wobei hier
mit tiefgreifenden, eventuell unaufhebbaren inneren Gegensitzlichkeiten ge-
rechnet werden muf}; folglich wird auf eine ungewisse, woméglich von stindi-
gen Spannungen und Reibereien bestimmte Zukunft Bedacht genommen wer-
den miissen. Der Vertrag soll zur Plattform der Problemlésung und Interes-
senabgleichung im Detail werden, soweit dies der gesetzliche Rahmen erlaubt
und verlangt und soweit die Beteiligten dazu fihig und willens sind. Ob der
vertragliche Regelungstypus den weitlaufigen Aufgaben, die ihm das Gesetz
zudenkt, stets und in vollem Umfang gewachsen sein kann, steht dahin. Mit
einer derartigen Verlagerung bedeutsamer 6ffentlicher Angelegenheiten von
der gesetzlichen auf die — 6ffentlich-rechtlich zum Teil iiberformte — privat-
rechtlich-vertragliche Ebene wird die Privatautonomie da und dort iiberlastet
und uberfordert werden, so z. B. dann, wenn Verbinde (§ 26 NWLRG) und
Zeitungsverleger (§ 29 Abs. 4 NWLRG) von journalistischer Unabhingigkeit
nicht vief halten und statt dessen selbst um den ,,Griff zum Mikrofon* wettei-
fern. Seitens der beteiligten Presse mag es dabei um unterschiedliche Bestre-
bungen und Motive gehen, bald mehr um tendenzpressetypische Zielsetzungen
alterer Art, bald mehr um den Wunsch nach grofftméglicher Akzeptanz (vgl.
§ 24 Abs. 1 Satz 4 NWLRG) und ,, Werbefreundlichkeit‘, Unter diesen Um-
stinden kann die privatrechtliche Option des Gesetzgebers im Auflenverhilt-

- nis der beiden Trigerorganisationen (wie auch in deren jeweiligem Innerem)

zu Regelungsdefiziten und Feblregelungen fithren.
Eine besondere Schwierigkeit liegt darin, daff das Gesetz dem Betreiber

134 Dazu gehdren auch die wesentlichen binnenstrukturellen Anforderungen an den
Betreiber (siche sogleich). Alles dies wird hier — ebenso wie fiir den Veranstalter
(88 25ff. NWLRG) — in das Zulassungsrecht vorverlegt. Laut 8 23 Abs. 2 NWLRG
gelten dafiir auflerdem, ggf. subsidiir, die §§ 4, 5 Abs. 3, 6 Abs. 1 sowie die §§ 8 bis 10
NWLRG. In die nach § 6 Abs. 1 Satz 3 NWLRG anzustellende programmliche Lei-
stungsprognose werden nach § 29 Abs. 3 NWLRG auch die Verhilinisse bei der Be-
triebsgesellschaft einzubeziehen sein. Dabei wird der Kooperationsvertrag als haupt-
sachliche Grundlage des prognostischen Urteils heranzuziehen sein. Allg. zu Lizensie-
rung und Programmaufsicht oben III 3 und 4. Die Schwerpunkte liegen beim Lokal-
rundfunk allerdings an anderer Stelle. Siehe auch schon oben Anm. 93.
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vielerlei Mittel und Wege eroffnet, zu mittelbarem Programmeinflufl zu ge-
langen, dafl daraus aber kein einseitig-disfunktionales Abhingigkeitsverhilt-
nis werden darf. Diesbeziiglich besteht eine betrichtliche private Gestal-
tungsmarge. Schwache Veranstalter mdgen sich nun rechtlich imstande und
faktisch genotigt wihnen, potenten Betreibern vertraglich entgegenzukom-
men, womoglich auch weiter, als es der Programmauftrag vertrigt und das
Gesetz (§ 25 Abs. 1 Satz 5) zulifit. Derartige Anfechtungen und Miflbalancen
konnen namentlich auf finanzwirtschaftlichem Gebiet thren Ursprung haben.
Wenn der jeweilige Aufgabenbestand des Veranstalters im gesetzlichen Rah-
men vertraglich zu konkretisieren ist, wenn die dafiir ,,erforderliche* pro-
duktionstechnische Ausstattung im Kooperationsvertrag festzulegen und —
noch allgemeiner — wenn uiber den Umfang der zur Aufgabenerfiillung ,,er-
forderlichen* finanziellen Mittel zu bestimmen ist (vgl. § 29 Abs. 2 Satz 3
Nrn. 1 und 2 NWLRG) — immer dann wird der Umstand fiihlbar werden,
dafl der Berreiber der pressemdflige Finanzier ist.

Wer sitzt hier am lingeren Hebel? Das wird nicht in jedem Fall eindeutig
auszumachen sein. Ein schwacher potentieller Veranstalter wird den Betrei-
ber, dessen er sich ,,bedienen® will, nicht gebieterisch-fordernd anzusprechen
wagen, sondern er wird eher als Bittsteller auftreten. Immerhin wird er eine
Art Gegenleistung und Synallagma auf dem Gebiet der Werbefinanzierung in
Aussicht stellen konnen. Dadurch wird er die 6rtliche Presse anlocken kén-
nen, soweit sie an dem Werbemarkt des jeweiligen Lokalrundfunks nachhal-
tig interessiert ist135 und nicht bereits einen anderweitigen, noch bequemeren
Kandidaten an der Hand hat. Sie ist jeweils nur einmal da, also kann der
gedachte Bewerber um sie nicht herumkommen. Ganz so schlecht, wie es
hiernach den Anschein hat, stehen dessen Chancen indés nicht. Obne einen
wie auch immer gearteten Partner aus dem Verbindewesen konnen die Verle-
ger den privaten Rundfunkmarkt nicht fiir sich erschlieflen. Insoweit mégen
also ,,Brautschau und Zwangsehe“136 auf beiderseitiges Interesse stofien, und
das fragliche Biindnis wird von der einen Seite nicht ohne weiteres dominiert
und diktiert werden konnen. Wie dem auch sei — jedenfalls befinden wir uns
hier in einer Zone moglichen bargainings, und der mogliche Veranstalter
konnte zur Nachgiebigkeit und Gefiigigkeit neigen. Dies aber ist ein Nerven-
punkt des Zweisdulenmodells, d. h. auch eine mégliche spezifische Schwach-
stelle.

135 Dafiir sind komplexe marktstrukturelle Daten und Prognosewerte einschligig,
wobei die Verhiltnisse auch von Gebiet zu Gebiet wechseln kénnen. Zur WAZ-Strate-
gie insoweit Pétzold (Anm. 124). Allg. etwa P. E. Dorsch-Jungsberger, in: Presse- und
Informationsamt der Bundesregierung (Hrsg.), Kommunikationspolit. und kommuni-
kationswiss. Forschungsprojekte der Bundesregierung (1978-1985), 1986, S. 411£f. so-
wie die AgaS-Studie, ebd. S. 543ff. Im iibrigen G. G. Kopper, Massenmedien. Wirt-
schaftl. Grundlagen und Strukturen, 1982, S. 87f., 1131f., 189f. m.w. N. Niher un-
ten e ff.

136 Vel. Roper (Anm. 105).
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¢) Um so mehr besteht Anlaf}, auch die gesetzlichen und vertraglichen
Modalititen lokaler Wirtschaftswerbung und Werbefinanzierung genauer ins
Auge zu fassen. Das Gesetz zeigt sich in dieser essentiellen Angelegenheit
auflerordentlich wortkarg. Nach § 23 Abs. 2 NWLRG gelten die allgemeinen
Finanzierungsvorschriften der §§ 21 und 22 NWLRG auch fiir lokale Pro-
gramme, soweit im 6. Abschnitt nichts anderes bestimmt ist. Daraufhin ist
alles, was dazu an fritherer Stelle!37 gesagt worden ist, tm Prinzip auch fiir den
Lokalrundfunk einschligig, einschlieflich dessen, was dort iber Moéglichkei-
ten und Grenzen der Kommerzialisierung durch Werbefinanzierung ange-
merkt worden ist. Darauf sei zunichst verwiesen.

Als werberechtliche Bestimmung fillt im 6. Abschnitt § 29 Abs. 2 Satz 2 NWLRG
auf, wonach der Kooperationsvertrag die Verpflichtung der Veranstaltergemeinschaft
enthalten mufl, Rundfunkwerbung nur von der Betriebsgesellschaft ,,zu sibernebmen®.
Dabei versteht der Gesetzgeber Wirtschaftswerbung prinzipiell als Bestandteil des
»Programms*,138 wohl auch im Sinne des Einfluflverbots des §25 Abs. 1 Satz5
NWLRG. Dieser Grundsatz miifite nun an sich zur Folge haben, dafl die Betriebsge-
sellschaft auf ,,Inhalt und Gestaltung® der Werbesendungen keinen Einflufl nehmen
diirfte. Diesbeziiglich scheint § 29 Abs. 2 Satz 2 NWLRG jedoch als Sondertatbestand
zu fungieren, wobei wiederum die Mitelbarkeitsproblematik in den Vordergrund tritc.
Anscheinend soll der Betreiber auch selbst Werbespots produzieren und dem Veran-
stalter zuliefern kénnen. Zur lokalen ,, Werbehoheit** verschweigt sich das Gesetz im
tibrigen ganzlich.

Fiir die programmiiche Seite der Wirtschaftswerbung mufl hiernach der
Veranstalter jedenfalls so weit zustindig sein, daf} die effiziente Betitigung
der Programmverantwortung auf dem Boden des Programmrechts (ein-
schlieflilich des Werberechts) moglich bleibt. Insoweit muff er auch auf ,,In-
halt und Gestaltung‘ angelieferter Werbung priventiv oder repressiv einwir-
ken konnen.139 Seitens des Betreibers indessen wird auch mit #berschieflen-
den Absichten und weitreichenden Beeinflussungsversuchen zu rechnen sein.
Dazu sei noch einmal an die Expansions- und Unschirfephinomene bei
neuwen Werbeformen erinnert, ferner an die tieferliegenden, das gesamte
Programmangebot betretfenden Kommerzialisierungsprobleme bei  aus-

3

137 Oben 111 5.

138 Nach der Gesetzesbegriindung, Drucks. 10/1440, S. 55, gelten Programmaufirag
und Programmigrundsitze (jetzt §§ 11 und 12 NWLRG) auch fur die Werbung. Das ist

‘ein kiihner, aber keineswegs abwegiger Gedanke. Siche nur F.-W. v. Sell, in: ARD
(Hrsg.), ARD-Jahrbuch 84, 1984, S. 88ff. Von der ,,Veranstaltung ... von eigener
Werbung durch die Veranstaltergemeinschaft spricht in anderem Zusammenhang § 30
Abs. 1 Satz 1 NWLRG. Dort kiingen verschiedene das jeweilige 6rtl. Verbreitungsge-
biet iiberschreitende Formen von Kooperation und Zentralisierung (Anm. 131) als
moglich an, freilich wieder nur recht vage. Dazu unten 4d.

139 Vielleicht hilft hier ein Blick auf das Verhiltnis des WDR zu seiner Werbetoch-
tergesellschaft (Westdt. Werbefernsehen GmbH) weiter, wie es sich nach § 3 Abs. 2 der
WDR-Satzung vom 26. 11. 1985 (GVBL. S. 770) darbietet. Nach lit. b ebd. bleibt der
Intendant ,,fiir den Inhalt des die Werbeeinschaltungen umgebenden Programms ver-
antwortlich und kann Werbeeinschaltungen wegen ihres Inhalts oder threr Aufma-
chung zuriickweisen®. Siehe auch ». Sell (Anm. 138).
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schliefllicher Werbefinanzierung. Diesbeziiglich kann sich nun im Zweisiu-
lenmodell eine besondere Druck- und Abhingigkeitssituation aufbauen.
Denn mit threr finanzwirtschaftlichen Seite ressortiert die Werbung nach

diesem Modell beim pressemifligen Betreiber. Veranstalter ist ein Verein,
dessen Zweck ,,nicht auf einen wirtschaftlichen Geschiftsbetrieb gerichtet
sein’* darf (§ 21 BGB). ,,Ideal* motivierte Vereinsmitglieder mogen eher, sei
es wissentlich oder sozusagen aus Versehen, einen ,,unwirtschaftlichen* Lo-
kalsender in die Welt setzen. Der Betreiber hingegen darf und muf} — bei
Vermeidung gemeinsamen Hinscheidens — erwerbswirtschaftlich-rentabili-
titsorientiert sein. IThm wird vom Gesetzgeber nicht ein mizenatisches und
auch kein nonprofitables Verhalten angesonnen. Vielmehr soll er fahig und
bereit sein, den gesamten vertraglich fixierten Aufwand des Veranstalters aus
Werbeerlosen zu finanzieren (und bei giinstigem Verlauf die Gewinnzone zu
erreichen). Der Betreiber muf also an die dafiir nétigen Einnahmen kommen.
Er verfiigt denn auch iiber eine Reihe von Steuerungsinstrumenten, mit deren
Hilfe er seine Rentabilititsinteressen und Gewinnerwartungen nachhaltig an
den Tag legen und fiir Programm und Veranstalter fithlbar machen kann. Er
soll betrichtlichen 6konomischen, aber keinerlei (direkten) publizistischen
Einfluf} ausiiben konnen. : )

~In diesen prekiren Fragen beschrinkt sich das Gesetz nun auf die genann-
ten, zumeist generalklauselartig formulierten Eckwerte und verweist im iibri-
gen auf den Kooperationsvertrag. Der Gesetzgeber legt es darauf an, jeweils
einen kommerziellen und einen nichtkommerziellen Partner zusammenzu-
spannen, und zwar in der Weise, dafl im lokalkommunikativen Resultat dem
»»Gemeinwohl“ (§ 24 Abs. 1 Satz 1 NWLRG) gedient wird. In programmli-
cher wie auch in finanzwirtschaftlicher Hinsicht gibt er den Beteiligten damit
ein Ratsel auf, fligt noch einige Losungstips bei und iiberlifit alles iibrige dem
gedachten ,,Heiratsmarkt®. Ob sich iiberhaupt geeignete Partner zusammen-
finden, ob die Privatautonomie das gewiinschte Ergebnis (Pridominanz der
rundfunkspezifischen Herkunftslinie) erbringt, ob sich der jewcilige Partner
aus dem Pressebereich auf das ,, Anschaffen’* beschrinke, seine wirtschaftli-
chen Interessen schonend verfolgt, publizistische Enthaltsamkeit ubt etc. —
alles dies wird nur dem Rahmen nach gesetzgeberisch angebahnt;!4¢ im iibri-
gen bleibt es auflerrechtlichen Fiigungen iiberlassen.

Ob hier weitere, prizisere gesetzliche Vorgaben (Gesetzesvorbebalt?) angezeigt
sind, wird sich erst anhand von Praxiserfahrungen beurzeilen lassen. Immerhin sei noch

140 Mitzudenken sind auch die gesetzlichen Aufgaben und Befugnisse der LfR im
Zulassungs- und Aufsichtswesen. Das Instrumentarium der Dachanstalt scheint aber
auch insoweit wenig entwickelt. Eine breitere Infrastrukturplanung wird z. B. veran-
laflt sein, falls Satzungen gemifl § 31 Abs. 1 Satz 2 NWLRG erlassen werden. Soweit
das Zweisiulenmodell auf Freiwilligkeit, private Initiative und Selbstregulierung ange-
wiesen ist, wird auch der Beratungstitigkeit des Direktors (§ 49 Abs. 2 Nr. 1 1. V. m.
§ 57 Abs. 1 Nr. 3 NWLRG) erhebliche Bedeutung zukommen. Ob dies ausreicht, um
auch obige medienékonomische Grundprobleme auszurdumen, steht allerdings dahin.
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angemerkt: Die hiesige Losung des Finanzierungsproblems geht iiber dic fiir den lan-
desweiten Privatrundfunk getroffene Regelung ein gutes Stiick hinaus. Sie enthilt be-
reits strukturell wirksame regulativische Ansitze, indem sie eine gewisse Abschichtung
der programmlichen Sphire (professioneller Stab, gesellschaftliche Beteiligung als Kon-
trolle) von der Sphire von Technik/Wirtschaft/Finanzen bewirkt und die Werbefinan-
zierung entsprechend mediatisiert. Solche inneren Entflechtungen und Distanzierun-
gen bedeuten — mit den Verhiltnissen eines vollkommerziellen Presserundfunks (Ein-
heitslosung) verglichen — einen beachtlichen Schritt in die gegenteilige Richtung, 141

Mit einer etwaigen nichtkommerziellen, z. B. rein dffentlich-rechtlichen, gebithren-
finanzierten lokalen Einheitslésung verglichen, stellt sich das Zweisiulenmodell aller-
dings als weit schwichere Variante dar. Aus diesem Blickwinkel kann es als Minus und
gebrechliches Mischgebilde bewertet werden. Darin driickt sich eben der Komprom:fs-
charakter des Ganzen aus. Im Diisseldorfer Landtag stand man, wie erwihnt, 42 Ende
1986 kurz vor einer medienpolitischen SPD/CDU-Alliance. Dem entspricht im Gesetz
eine Art Grofle Koalition rundfunk- und pressetypischer Prinzipien und Formelemen-
te, wobel erstere iiberwiegen sollen. Metaphern wie ,,Brautschau' und ,,Zwangsehe*
lassen vermuten, daf} sich die jeweiligen Klientelen in der jetzt beginnenden értlichen
Praxis dhnlich verhalten werden wie die groflen Parteien im Landtag. Auch dort scheint
nun jene eigentimliche nolens-volens-Erotik zu obwalten. Das ist allemal eine unge-
wohnliche Angelegenheit. Mit der Abtrennung und Verlagerung wesentlicher, fiir den
gewiinschten nichtkommerziellen Lokalrundfunk elementarer Trigerfunktionen auf
kommerzielle, in der Hand von Verlegern befindliche Betriebsgesellschaften werden
auch entsprechende Risiken in Kauf genommen.

d) Die strukturelle Umsetzung des hiesigen funktionellen Grundgedankens
bedarf noch der genaueren Darlegung. Wie sich mittlerweile schon ‘gezeigt
hat, errichtet der Gesetzgeber gleichsam ein zweigeschossiges Gebiude. Des-
sen obere Etage wird materiell-offentlich ausgestaltet, sie bleibt den besonde-
ren kommunikativen Belangen des Lokalrundfunks vorbehalten. Sie wird fir
einen Idealverein reserviert, dessen ,,Idee‘* letztlich in dem ,,Medium- und
Faktor-“Prinzip (§ 11 Satz 1 i. V.m. § 23 Abs. 2 NWLRG) bestehen soll.
Darunter befindet sich aber nun eine ganz anders bewohnte, materiell-priva-
te Etage. Dort sollen die betrieblichen und finanziellen Realien hingehéren,
einschliefilich werbewirtschaftlicher Belange der durch den Lokalrundfunk
tangierten Zeitungspresse. Im Ergebnis soll indes die oberhalb wohnende
Partei in der Vorhand bleiben und das Gesamtbild bestimmen. Ob sich uber-
haupt geeignete Bewohner zusammenfinden und ob sie sich an diesem Platz

141 Hier klingt auch der Gesichtspunkt der Fondsbildung an. Siehe oben bel
Anm. 85. Werbewirtschaftliche Belange der Lokalpresse werden in der Weise in den
Lokalrundfunk einbezogen, daf eine Vergemeinschaftung auf einer marktiibergreifen-
den, institutionell verselbstindigten Plattform stattfindet. Der unmittelbare Durchgriff
auf das Programm wird dabei simtlichen Verlagen verwehrt; gleichwohl soll deren
dkonomisches Potential fiir den Aufbau der Infrastruktur herangezogen und genutzt
werden. Dieser Gedanke ist aus mehrjahrigen Debatten (Anm. 28) hervorgegangen, in
denen zahlreiche unterschiedliche Finanzierungsmodelle erwogen, hypothetisch
durchgespielt und kontrovers diskutiert worden sind, bis zu einer landesrechtlichen
Gebiihrenfinanzierung hin. In Gesetzestext und Gesetzesbegriindung (Drucks. 10/
1440, S. 57{f.) ist die endlich favorisierte Idee freilich nur in sehr knapper Form einge-
gangen.

142 Siehe oben I 5b.
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niederlassen wollen, bleibt im ibrigen ihrem Gutdiinken iiberlassen. Wie liflt
sich diese originelle, fast abenteuerlich anmutende architektonisch-planeri-
sche Idee niherhin verwirklichen?

Uber eines ist sich der Gesetzgeber im klaren: Die beiden Parteien sind
nicht von gleicher Art, sie werden also auch nicht ohne weiteres am gleichen
Strang ziehen. Dennoch sollen sie miteinander auskommen. Denn man kann
die beiden Etagen voneinander nicht ginzlich abschotten. Ebensowenig kann
man allerdings einen ginzlich freien Verkehr, den beliebigen Platzwechsel
und Funktionentausch o. 4. erlauben. Unter diesen Umstdnden zeigt sich der
Gesetzgeber auf einen Mittelweg bedacht, er erstrebt einen Mittelwert von
Distanz und Nihe und setzt dafiir — tiber die vorhin vor Augen gefiihrten
Regelungen hinaus — auch noch ein paar weitere Orientierungsmarken.

Zu nennen ist hier § 29 Abs. 2 Satz 3 Nr. 4 NWLRG, wonach ein Vertreter der
Veranstaltergemeinschaft das vertraglich ausbedungene Recht haben mufi, an den Sit-
zungen der Organe der Betriebsgesellschaft teilzunehmen. Umgekehrt mufi die Sat-
zung des Veranstalters vorsehen, daff ein Vertreter des Betreibers an'den Sitzungen von
Miygliederversammiung und Vorstand teilnehmen kann (§ 26 Abs. 4 NWLRG). In
letzterer Richtung kann auch noch eine weitergehende personell-institutionelle Ver-
klammerung zustande kommen: Zu den mit einem Zugangsprivileg ausgestatteten
Wahlpflicht-Mitgliedern des Trigervereins gehort auch eine von den ortlichen Zei-
tungsverlegern zu bestimmende Vertrauensperson.143 Damit werden beobachtende
bzw. stimmberechtigte Emissire ausgetauscht, was vermehrte Information und wech-
selseitige Interessenberiicksichtigung schon im Vorfeld beiderseits relevanter Entschei-
dungen ermoglicht. Interne Angelegenheiten, Arkansphiren und Betriebsgeheimnisse
wird es insoweit nicht geben konnen. Im Fall des Betreibers muf} diese Verkoppelung
mit dessen sonstigen vielfiltigen Einwirkungsmoglichkeiten zusammengesehen werden
(Kumulation}.

e) Mit alledem soll die Koordinierung erleichtert werden, ohne daf} aber
allzu enge, womdoglich erdriickende Umarmungen Platz greifen diirften. Dafl
die Lage niche einfach ist, ergibt sich nun vor allem aus den Regeln tiber die
Zusammensetzung der Betriebsgesellschaft. In § 29 Abs. 4, 5 und 7 NWLRG
werden hochst komplexe, binnenstrukturell ansetzendel** Vorkehrungen in
Richtung auf einen spezifischen Modus der Pressebeteiligung getroffen. Da-
bei bedient sich der Gesetzgeber einer verschliisselten Ausdrucksweise; er
verwendet an entscheidender Stelle wiederum relativ vage geartete, general-
klauselartige Begriffe und gelangt noch nicht zu einer ansprechenden und

143 Vgl. § 26 Abs. 1 Nr. 12und Abs. 2Nrn. 3 und 6 NWLRG. Dazu oben Anm. 113.

14 Dabei geht es zunichst wieder um zwingende Inhalte des Kooperationsvertrags,
dessen Abschluf eine vorab zu erfiillende Zulassungsvoraussetzung darstellt
(Anm. 134). Hierdurch wird die Vertrags- und Satzungsautonomie im betrieblichen
Bereich — nunmehr auch mit gesellschaftsrechtlichen Konsequenzen — spezialgesetzlich
beschrinkt. Ferner finden sich diffizile Sonderbestimmungen tiber verschiedene Va-
rianten der Kiindigung des Kooperationsvertrags durch Veranstalter bzw. Betreiber,
iiber einen daraus folgenden Lizenzverlust (Erldschen, Widerruf) etc. Diese Materie ist
gegenwirtig noch unausgelotet und kann im folg. nur in groflen Ziigen behandelt
werden.
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ausgefeilten, mithelos praktikablen Regelungstechnik. Die einschligigen
Grundnormen besagen naherhin folgendes:

Die Betriebsgesellschaft mufl im Regelfall ,,erwarten* lassen, ,,dafl sie zur
Gewdbrleistung einer freien und vielfiltigen Presse den Belangen aller im
Verbreitungsgebiet (§ 31) erscheinenden Tageszeitungen mit Lokalausgaben
angemessen Rechnung tragt (§29 Abs. 4 Satz1 NWLRG). Darin deuten
sich nun auch gewisse Zusammenhinge von Rundfunk- und Pressefresheit
und von Rundfunk- und Pressevielfalt an. Im Hinblick darauf werden be-
stimmte mehrdimensionale und vielschichtige, sowohl intra- wie auch inter-
medidre ordnungspolitische Zielsetzungen verfolgt. Das klingt auch darin an,
dafl das Gesetz an anderer Stelle (§ 29 Abs. 5 Satz 1) den Richtwert einer
»moglichst grofien Grtlichen Medienvielfalt* statuiert. Auflerdem wird an
§ 24 Abs. 1 Satz 3 NWLRG zu denken sein, wonach lokale Programme ,,den
publizistischen Wettbewerb fordern® sollen. Wie wire alles dies auf einen
gemeinsamen Nenner zu bringen? Hier wird man sehr genau hinsehen miis-
sen.

Wie die Gesetzesbegriindung!4s erkennen lafit, sind mit der zitierten zen-
tralen Vorschrift (§ 29 Abs. 4 Satz 1 NWLRG) die wirtschaftlichen ,,Belan-
ge der ortlichen Presse gemeint; und zwar liegt dem die gesetzgeberische
Annahme zugrunde, die Einfithrung lokaler Rundfunkwerbung werde die
Werbemarkte der Lokalpresse beeinflussen. Das ist also wieder das geliufige
Motiv vom ,,Presseschutz durch Rundfunkteilhabe®.14¢ Den werbewirt-
schaftlichen Interessen der Zeitungen soll offenbar dadurch Rechnung getra-
gen werden, daf} sie in die Betriebsgesellschaft inkorporiert werden. Dabei
sollen tunlichst ,,alle auf dem relevanten Markt erscheinenden Blitter be-
riicksichtigt werden, d.h. es soll sich ein marktibergreifend konstruiertes
Gemeinschaftsunternehmen herausbilden. Daran konnen sich, soweit dafiir
Raum bleibt, auch branchenfremde Interessenten beteiligen. Der Begriindung
zufolge sollen die werblich involvierten Zeitungsunternehmen jedoch einen
vorrangigen Zugang zur Betriebsgesellschaft haben.1% Mit dem Zugangspri-
vileg verbinden sich sodann einige Spezifizierungen der erwihnten Angemes-
senheitsklausel. §29 Abs. 4 Satz 2 Halbsatz 1 NWLRG nimmt eine bran-
chenbezogene Quotierung vor und bemifit die lokale Zeitungsquote mit 75
v. H. der Kapital- und Stimmyrechtsanteile recht groflziigig.18 In diesem Rah-

145 Drucks. 10/1440, S. 57 f.

146 Siche schon oben Anm. 135.

147 Vgl. aaO. (Anm. 145): Ein privilegierter Zugang der Presse zur Veranstaltung
lokalen Rundfunks (sc. zur Veranstaltergemeinschaft) wire verfassungsrechtlich unzu-
lissig. Aus Griinden des Presseschutzes werde den Zeitungen jedoch ein vorrangiger
Zugang zur Betriebsgeselischaft eroffnet. Letzteres gilt offenbar mit Riicksicht auf die
besonderen Verhiltnisse des Zweisiulenmodells als zuldssig. Darauf wird zuriickzu-
kommen sein.

148 Dazu Abg. Dr. Farthmann (SPD), Plenarprot. 10/40, S. 3344 ein ,,zeitungsverle-
gerfreundliches” Gesetz mit ,,75prozentiger Beteiligungsgarantie® im Blick auf obige
werbewirtschaftliche Belange. Weitere publizistische Konzentration und ,,Doppelmo-
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men will der Gesetzgeber nach Moglichkeit den gesamten 6rtlichen Zeitungs-
markt ansprechen, die Verleger zur Beteiligung anregen, ein an die jeweiligen
Marktanteile ankniipfendes Proporzschema etablieren'* und das Ganze so in
ein organisationsrechtlich binnenpluralistisches, betriebliches Gesamtkon-
strukt iiberfithren. Dergestalt soll ein Fundament gewonnen werden, auf das
die 6konomisch-technische Infrastruktur des Lokalrundfunks aufgebaut
werden kann und das auch die andere, programmliche ,,Saule* trigt.

Fiir den Fall, daff das kithne Vorhaben aus diesem oder jenem Grund nicht gelingt,
werden einige weniger anspruchsvolle Ersatzlsungen bereitgehalten. Das beginnt mit
der Ausnahmeregelung des § 29 Abs. 5 Satz 1 NWLRG. Dort wird auf den Fall Be-
dacht genommen, dafl sich eine Betriebsgesellschaft mit den Qualifikationen des § 29
Abs. 4 NWLRG gar nicht erst bildet. In Ermangelung der erwiinschten ,,groflen Lo-
sung'* kann seitens der LfR von dem Erfordernis nach Satz 1 ebd. abgesehen werden,
und zwar ,,unter Beriicksichtigung einer moglichst grofen ortlichen Medienvielfalt®.
Nach § 29 Abs. 5 Satz 2 NWLRG kann eine Ausnahme ferner Platz greifen, wenn zwar
eine Betriebsgesellschaft mit den genannten Qualifikationen zur Hand ist, diese aber
(sc. publizistische) ,,Forderungen stellt, welche {iber die in § 29 Abs. 4 aufgefiihrten
(sc. wirtschaftlichen) Belange ,,hinausgeben®. Dann soll offenbar so etwas wie eine
Verwirkung jener Belange eintreten. Ahnliches begegnet in anderer Einkleidung auch
unter den Kiindigungstatbestinden des § 29 Abs. 7 NWLRG.15¢ In allen diesen Fillen
kénnen sich obige ordnungspolitische Primissen und Regelungsansitze mehr oder
minder weitgehend verschieben; sie konnen u. U. auch ginzlich obsolet werden. Das
Nihere bleibt im Gesetz indes offen und muff auch an dieser Stelle auf sich beruhen.

f) Zusammenfassend liflt sich der hiesige ordnungspolitische Ansatz wie
folgt umreiflen: Der Gesetzgeber hat im lokalen Bereich einerseits enge, weit-
hin defiziente Zeitungsmirkte vor Augen, andererseits aber auch dhnlich
geartete, groflenteils monopolisierte kiinftige Rundfunkmirkte. Er liflt sich
nun auf verlegerische Prognosen ein, nach denen eine Abwanderung und
Umschichtung von Teilen des Werbeaufkommens von der Presse auf den
Rundfunk bevorsteht, mit der Folge weiterer finanzwirtschaftlicher Risiken

nopole* konnten und miilten dabel vermége des Zweisiulenmodells vermieden wer-
den. Die verfassungsrechtlichen Aspekte dieses Konzepts werden noch zu priifen sein.

149 Vpl. § 29 Abs. 4 Satz 2 Halbsatz 2 NWLRG: Erscheinen im Verbreitungsgebiet
mehrere Tageszeitungen mit Lokalausgaben, ,,so miissen sie im Zweifel entsprechend
ithren Marktanteilen beteiligt sein®. Das diirfte auf eine Sollvorschrift hinauslaufen.
Dahinter verbergen sich freilich — wie auch hinter dem gedachten Arrangement tiber-
haupt — betrichtliche marktstrukturelle Komplexititen und Regulierungsprobleme.

150 Diese sind in erster Linie darauf angelegt, die beiden ungleichen Partner, wenn sie
sich denn einmal gefunden haben, an den getroffenen Abreden festzuhalten und die
Scheidung® zu erschweren. Unter diesem Gesichtspunkt wird eine Anzeigepfticht
begriindet, durch die vorbeugende Schlichtungsversuche der LfR erméglicht werden
sollen. Solche Einigungsversuche sind insofern obligatorisch, als im Fall ihrer Umge-
hung empfindliche Sanktionen drohen: Der Betreiber verwirkt ggf. die gebiindelten
werbewirtschaftlichen Belange, der Veranstalter verliert die Lizenz. Entsprechendes
gilt bei Auflésung des Kooperationsvertrags wegen schwerwiegender Verletzungen
matericller Vertragspflichten. ~ Erginzend sei noch auf § 29 Abs. 5 Satz3 NWLRG
hingewiesen. Danach mufl von mehreren sendetechnisch etwa moglichen Programmen
nur emes die erwihnte Qualifikation (Presseschuiz) aufweisen. Dazu oben Anm. 93.



Infrastruktur und Betretber 67

und eventuell krisenhafter Verlaufe (,,Zeitungssterben®), falls dem nicht
durch eine veritable Pressebeteiligung am Rundfunk vorgebeugt wird. Der
Gesetzgeber will also Zeitungsvielfalt aufrechterhalten und férdern, indem er
die Zeitungen mit ihren entsprechenden wirtschaftlichen Interessen auch
beim Lokalrundfunk zum Zuge kommen lift. Damit konnen zudem zwei
beachtliche Ziele nebeneinander verfolgt werden: Einerseits soll dadurch wei-
tere publizistische Konzentration bei der Ortspresse abgewendet werden.
Andererseits, und nach Lage der Dinge wohl in erster Linie, soll auf diese
Weise das benotigte 6konomische Griindungs- und Betriebspotential fiir die
lokalen Programme gewonnen und verlegerisches Know-how auch rund-
funkmiflig genutzt werden.

Die gewihlten marktstrukrurellen Mittel sind allerdings dazu angetan, in-
tra- und nunmehr auch intermediire wirtschaftliche Konzentration voranzu-
treiben. Zugleich soll indessen (neben Pressevielfalt) eine intermediire ,,Me-
dienvielfalt” gewahrt oder vergroflert werden, dies auch gegeniiber gegenlau-
figen Teilhabeanspriichen der Presse. Auch ein intermediirer ,,publizistischer
Wettbewerb soll gefordert werden. Um nun in Presse und Rundfunk einen
neuen Okonomisch-publizistischen Konzentrationsschub fernzuhalten, be-
dient sich der Gesetzgeber einer bemerkenswerten Idee: Er sucht 6konomi-
schen und publizistischen Wettbewerb weitgehend zu entkoppeln und da-
durch weitere publizistische Konzentration abzunwenden. Konzentrations-
und Verflechtungsprozesse werden mithin als wirtschaftliche Phinomene in
Kauf genommen und begiinstigt, unerwiinschte publizistische Konsequenzen
(Vermachtungen, ,,Doppelmonopol®) sollen aber unter Kontrolle gebracht
und tunlichst vermieden werden. In diesem Zusammenhang kommt nun dem
Zweisdulenmodell eine Schliisselstellung zu. Hier offenbart das Konstrukt —
jetzt auch mit Wirkung fiir Pressewesen und Pressefreiheit — sein ordnungs-
. politisches Konstruktionsgeheimnis. 151

Einer der Vorteile des Modells liegt darin, daf hier endlich einmal auch die
lokalregionalen Zeitungsmdrkte genauer ins Auge gefafit und rundfunkrecht-
lich mit in Rechnung gestellt werden, und zwar nicht nur in defensiver Ab-
sicht.152 Die dortigen Verhaltnisse werden aber auch nicht etwa apologetisch

151 Dieses hat sich zunichst nur in einer landesinternen ,,grauen Literatur*® widerge-
spiegelt, Offentlich ist es bislang nur vereinzelt zur Sprache gebracht und iiberschligig
geschildert worden, so von Patzold (Anm. 124). Einige erste Annaherungen finden sich
in den Stellungnabmen anlaflich der Diisseldorfer Hearings {Anm. 30), die sich auf
verfassungsrechtliche Aspekte konzentrieren. Die medienpolitische und medienrechtli-
che Substanz des n.-w. ,,Patents** bedarf dringend weiterer Untersuchung. Im folg.
muf es bei ein paar kursorischen Uberlegungen sein Bewenden haben.

152 Darin mogen sogar erste Ansitze eines Mediengesamtkonzepts 1. S. einer interme-
didren ,,positiven Ordnung zu erblicken sein. Vgl. zuletzt BVerfGE 73, S. 1521f., wo
indessen Presserecht und Pressefreiheit eher nur negativ ins Bild kommen. Niher
Stock, NJW 1987, S. 222{f. Auch in der sonstigen medienpolit. und verfassungsrechtl.
Diskussion bleiben weiterfithrende Ansitze der genannten Art weithin zu vermissen.
Das gilt wohlgemerkt auch fiir die iibrigen A-Linder.
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behandelt und markt-rhetorisch verklirt. Das derzeitige auflenpluralistische
Wettbewerbsmodell im ortlichen Pressewesen wird vom Gesetzgeber als
ricklaufig und wenig leistungsfahig bewertet. Auch wird angenommen, daf}
es zusitzlichen Gefihrdungen ausgesetzt wire, falls die fragliche Verlagerung
der Werbeetats tatsichlich eintrite und die erwihnten Folgen hitte. Eine
nicht zu knapp bemessene Pressebeteiligung am Lokalrundfunk mag sich so
gesehen als naheliegend darstellen. Dies mag bei gunstigem Verlauf nicht nur
fir die Presse, sondern auch fir den Rundfunk selbst forderlich sein; es
konnte auch fir das Leistungsvermoégen der lokalen Veranstalter gewisse
Nutzeffekte abwerfen. Das pressespezifische Marktmodell als solches soll
dabei freilich nicht mitimportiert, nimlich mitsamt seinen leibhaftigen
Marktpartnern (bzw. in Gestalt des jeweiligen Monopolunternehmens) tiber-
nommen und unbesehen in das Rundfunkwesen transformiert werden. Dazu
hat es schon von Hause aus nicht das Zeug. Zudem liflt der technisch-
wirtschaftliche Sachstand beim Lokalrundfunk keineswegs erwarten, dafi ein
Konkurrenzmodell hier befriedigend funktionieren wiirde; vielmehr fillt die
Prognose auf dieser Ebene noch schlechter aus. Der Gesetzgeber rechnet fiir
den gedachten Fall zu Recht mit wachsenden Machtballungen und unzulissi-
ger ,,vorberrschender Meinungsmacht®, auch als ,,multimedialer Meinungs-
macht*.153

Unter diesen Umstinden hat sich das Parlament — hier nicht anders als
beim landesweiten Privatrundfunk — mit gutem Grund fur ein rundfunkspe-
zifisch-binnenpluralistisches Vielfaltsystem entschieden. Unter dessen -~ ih-
nen an sich wesensfremdes — Regime sollen via Betriebsgesellschaft auch die
interessierten Zeitungsunternehmen gebracht werden (was auch betrichtliche
indirekte Auswirkungen auf Zeitungsmarkte und Pressestruktur haben muf).
Das Zweisaulenmodell tut nun in diesem Zusammenhang zweierlei Dinge,
welche sonst als unvereinbar gelten: Es erméglicht und beschleunigt die loka-
le Medienverflechtung, widmet sich aber zugleich und mit Nachdruck der
Konzentrationsbekampfung. Diese beiden Dinge lassen sich nur verméoge des
Entkoppelungsgedankens unter einen Hut bringen. So erklart sich die stetig
wiederkehrende Unterscheidung und Disjunktion ,,wirtschaftlich*/,,publizi-
stisch®‘. Die okonomische Infrastruktur des Lokalrundfunks soll nach Mog-
lichkeit von den Verlegern bereitgestellt werden; diese sollen tunlichst insge-
samt aktiviert, durch die Aussicht auf Zustrom von Werbegeldern angelockt
und in die eine, betriebliche ,,Siule inkorporiert werden. In publizistischer
Hinsicht aber soll der Verlegereinfluf — einschliellich verlegerisch umgesetz-
ter marktmifliger Eigendynamiken der Werbefinanzierung — in Schach gehal-
ten werden. Diesem Zweck dient die funktionelle und strukturelle Teilung

153 Siche BVerfGE 73, S. 160, 172ff, Wie das Urteil erkennen 1afit, sind dabei auch
jene sublimeren Formen von Meinungsmacht zu bedenken, die in scheinbar ,,mei-
nungsfreien‘ vollkommerziellen Unterhaltungsprogrammen beschlossen liegen. Dazu
Ministerprdsident Raw, Plenarprot. 10/34, S. 26081f; Minister Dr. Schnoor, Plenarprot.
10/40, S. 33371.
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des drtlichen Massenmediums, desgleichen die neue, subtile Synthese {Naihe
und Distanz, als 6konomische Nihe und publizistische Distanz). Dies soll eine
strukturell wirksame Qualititssicherung ergeben. Die programmlichen An-
forderungen werden hoch angesetzt, Programm und Veranstalter sollen ten-
denzfrei bleiben und von schidlichen Kriften der Kommerzialisierung nicht
erreicht werden. 154

Vor diesem Hintergrund mufl dann auch die Problematik der indirekzen
Programmeinfliisse in Angriff genommen werden. Okonomische Kraftentfal-
tung und Machtballung, wie sic sich der gesetzgeberischen Idee zufolge in der
einen ,,Saule” manifestiert, kann publizistisch nicht folgenlos bleiben. Sie
wird sich mittelbar immer auch auf die andere ,,Siule auswirken und pro-
grammrelevant werden. Umgekehrt gilt Entsprechendes: Publizistische Lei-
stung und programmliches Profil cines Senders wirken sich notwendig auch
auf die wirtschaftlichen Ressourcen aus. Bei ausschlieflicher Werbefinanzie-
rung bestehen hier prekire wechselseitige Beziige. Im Verhiltnis von Pro-
gramm und Infrastruktur, von Veranstalter und Betreiber muf8 auch diese
Mittelbarkeitsproblematik bewiltigt werden. Wirtschaftlich-finanzielle In-
teressen und Einfliisse miissen hinlinglich mediatisiert, sie konnen aber nie-
mals ganz abgekoppelt und ausgeschaltet werden. Das tut das Landesrund-
funkgesetz denn auch keineswegs. Vielmehr sucht es diesen Konnex funk-
tionsgerecht aufzuarbeiten und so auszugestalten, daf die erhoffte Pro-
grammqualitit im Ergebnis erreicht und durchweg gewahrt wird. Das ist also
wieder das vorhin schon beriihrte Kernproblem des Zweisiulenmodells, ge-
wissermaflen dessen Halsritsel. Nur wenn auch dieses schwierige Problem
gelost wird, kann das Modell eine Zukunft haben.

g) Dazu noch ein paar erginzende Bemerkungen unter modelltheoreti-
schem und praxisbezogenem Blickwinkel. Uberschlagig 13t sich das Zwei-
siulenmodell als Synthese und Inbegriff zweier altbekannter Medienmodelle
kennzeichnen: Hier das rundfunkspezifische Intergrationsmodell, dort das
pressespezifische Marktmodell.55 Hier treffen und iiberschneiden sich also
zwel ganz und gar ungleichartige Traditionen, Ideologien, Strukturen des
Medienwesens, auch durchaus unterschiedliche Vorstellungen von Medien-
freiheit und Medienaufgabe. Das waren bisher geradezu verschiedene Welten.
Gleichwohl legt es der Landesgesetzgeber darauf an, dafl sich diese beiden

134 Liberalisierungen und qualitative Abstriche, wie sie das Niedersachsen-Urteil in
dualen Systemen im Blick auf deren 6ff. Sektor zuliflt, werden in N.-W. auch beim
privaten Lokalrundfunk nicht vorgenommen. Das liegt hierzulande schon deshalb fern,
weil sich lokale duale Systeme auf absehbare Zeit kaum, jedenfalls nicht flichendek-
kend, herausbilden werden. Insoweit kinnen Nachlisse und Dispensierungen auch
nicht etwa mit einer ,»»Grundversorgung durch #berlokale 6ff.-rechtl. Programme
gerechtfertigt werden; diese wire lokal unerheblich. Jedes einzelne Lokalprogramm
mufl i.d. R. allein und zur Ginze fiir die Bediirfnisse des 6rtl. Kommunikationsraums

einstehen. Niher unten 4e.
155 Niher M. Stock, AGR 110 (1985), S. 219ff. m. w. N.
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Groflen einander anndhern, die Berithrungsangst iiberwinden und das ge-
dachte eheihnliche Biindnis eingehen.

Daraus soll nach dem Willen des Gesetzgebers eine neue, gegenwirtig noch
unbekannte Species hervorgehen, nimlich gemeinsame Abkémmlinge, die
man auf den ersten Blick fiir hiaflliche Zwitter halten kénnte: Sie sollen von
oben her dem ,,Gemeinwohl* (§ 24 Abs. 1 Satz1 NWLRG) dienen, von
unten her aber kommerziell beschaffen sein. Diese zweiteiligen Medientriger
sollen aber dennoch lebensfihig und mdglichst ansehnlich werden. Ihnen soll
nicht ein irgendwie geartetes, mehr oder minder diirftiges Mischlingsdasein
beschieden sein, sondern sie sollen zu einem inneren Ausgleich gelangen, bei
dem die eine Herkunftslinie im Programm durchschligt und im Ergebnis
auch im ibrigen iiberwiegt. Denn auf dem Boden des Zweisiulenmodells
sollen Programme ungefihr nach dem Bilde der offentlich-rechtlichen Tradi-
tion entstchen, nunmehr — etwa nach dem Muster des Kabelpilotprojekts
Dortmund — auch bis auf die 6rtliche Ebene vorgeschoben und ,,lokalisiert*.

Von dem konkreten Dortmunder Versuchsdesign wird im Landesrund-
funkgesetz allerdings erheblich abgewichen, und zwar in zweierlei Hinsicht:
Der WDR wird aus dem Zweisiulenmodell herausgebalten,ss die Zeitungs-
presse dagegen wird einbezogen. Was ersteren Punkt betrifft, so handelt es
sich jetzt um vom WDR emanzipierte, der LfR zugeordnete lokale private
Veranstalter. Der Sache nach bleibt bei den Trigervereinen aber auch das
Integrationsmodell in betrichtlichem Umfang prisent (WDR-ihnliche Pro-
grammgrundsitze, anstaltsihnliche institutionelle Einschlige, innere Vielfalt
und innere Rundfunkfreiheit). Es fehlt in der zweiteiligen Konstruktion frei-
lich auch nicht an gegenteiligen Formelementen und Entwicklungspotentia-
len. Aus Kolner (WDR) und Dortmunder Sicht mag insoweit von einem
Privatisierungsexperiment gesprochen werden kénnen. In puncto Werbefi-
nanzierung wird sogar auch ein deutlicher Kommerzialisierungstrend riskiert.
Ubermifige, das 6ffentlich-rechtliche Erbgut schidigende und verdringende
Einwirkungen solcher Art sollen aber anhand der hiesigen Abtrennungs- und
Mediatisierungsidee vermieden werden. Gleichwohl sind aus jener Richtung
starke indirekte Einflisse zu gewirtigen, womoglich bis zu gravierenden
funktionellen Abschwichungen und lihmender Umklammerung hin. Um
dem zu entgehen, werden die Redaktionen und Veranstalter gegeniiber den
Betreibern professionelles Standing an den Tag legen miissen, und sie werden
dabei durch die beteiligten gesellschaftlichen Krifte und Gruppen energisch
unterst#tzt und ermutigt werden miissen.

156 In der Endfassung wird das Modell — anders als in den Entwiirfen — vom WDR
ginzlich abgenabelt. Statt dessen wird dem WDR die Méglichkeit einer allg. ,,Lokali-
sierung®, ungefihr nach Dortmunder Vorbild, auf dem Boden des WDR-Gesetzes
vorbehalten. Zu einem Nebeneinander von WDR-Lokalfunk und ,,WDR-freiem
Zweisiulenmodell wird es aber realiter wohl nicht — oder allenfalls in seltenen Ausnah-
mefillen — kommen. Uber sonstige denkbare Formen der Zusammenarbeit unten
Anm. 157. Naher unten 4.
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Anders als in Dortmund, soll jetzt eben auch die jeweils mit Lokalausgaben
vertretene, innerhalb ihrer Branche nach dem Marktmodell arbeitende Tages-
presse in das Vorhaben einbezogen werden. Auch pressespezifische (und
hilfsweise sonstige, branchenfremde) Interessen sollen in erheblichemn Um-
fang zum Zuge kommen kénnen. Dabei soll eine ausschlieflliche Werbefinan-
zierung Platz greifen. Daraus konnen sich Gefahren und Risiken ergeben,
welche klar erkannt und beim Namen genannt werden miissen. Der Gesetz-
geber hat sie denn auch nicht vernachlissigt; fraglich kann nur sein, ob er sie
in ihrer denkbaren Tragweite unterschitzt und zu gering bewertet hat. Im-
merhin Jiflt sich konstatieren: Er ist auf diesem schwierigen Gebiet nicht
ganz siumig und passiv-lethargisch geblieben. Das Landesrundfunkgesetz
laBt sich nicht auf Deregulierung im Sinn einer presseihnlichen, auflenplurali-
stisch-marktgesteuerten Apparatur (Einheitslosung) ein. Es strebt vielmehr
einen Modellkompromiff an und will dabei auch das Integrationsmodell ge-
bithrend ins Spiel bringen. Es will jene ,,Zwangsehen* stiften, aus denen dann
allenthalben das gewiinschte Mischmodell hervorgehen soll. Und zwar wird
hier nicht etwa untitig abgewartet, wie sich die inneren Verhiltnisse und
Veranlagungen in concreto herausbilden werden. Der Gesetzgeber zeigt sich
auf der Hohe der Zeit und errichtet via LfR (der das Nihere obliegt) gewis-
sermaflen ein gentechnisches Medienlabor. Dieses soll sich struktureller Vor-
sorge widmen, und zwar dahingehend, daf} der ffentlich-rechtliche Erbfak-
tor im Zweisiulenmodell durchweg dominant wird.

Deshalb also die beiden getrennten ,,Siulen®, die hier aber nun iiberra-
schenderweise nicht neben-, sondern #bereinander stehen — ein Konstrukt,
das man so sonst nicht findet (nicht einmal auf antiken Ruinenfeldern). Die
Anordnung ist und bleibt merkwiirdig, sie wirkt exponiert und hinfillig. Mit
der Betriebsgesellschaft wird dem Lokalrundfunk eine materiell-private, im
gesetzlichen Regelfall iiberwiegend presseeigene Basis gegeben. Darauf wird
die Veranstaltergemeinschaft als eine Art ideeller, der Sache nach ffentlicher
Uberbau errichtet. Hier erinnert das Zweisiulenmodell in gewisser Weise
auch an die Typik dualer Systeme, als zweiteiliger éffentlich-privater Konkur-
renzmodelle. In einem dufleren Dualismus vom Zuschnitt des Niedersichsi-
schen Landesrundfunkgesetzes und des Niedersachsen-Urteils (nationale
Ebene) erblickt die Diisseldorfer Regierungsmehrheit freilich keine fiir
Nordrhein-Westfalen winschenswerte, funktionell unbedenkliche Medien-
struktur. Eher mag an eine anspruchsvollere, besser ausbalancierte duale
Ordnung gedacht werden, wie sie fiir den hiesigen landesweiten Rundfunk
vorgesehen ist. Indessen wird sich diese Losung auf lokaler Ebene nicht in
groflerem Stil wiederholen lassen. Vielmehr wird das Zweisiulenmodell hier
weithin als alleiniges Modell vorgehalten und verwirklicht werden miissen.

Damit hiangt nun der Umstand zusammen, dafl das neue Modell seinerseits
einen inneren Dualismus kennt, und zwar jetzt in vertikaler Richtung. Auch
dabei sind betrichtliche innere Gegensatzlichkeiten und Spannungen zu er-
warten; das hat sich mittlerweile zur Geniige erwiesen, es kann aber nicht oft
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genug wiederholt werden. Das Diisseldorfer Konstruktionsgeheimnis besteht
jedoch so gesehen auch darin, dafl die dualistische Problematik (hier als Bin-
nenproblematik) partnerschaftlich gewendet und gemeinsam in Angriff ge-
nommen werden soll. Insoweit trigt das Modell auch Zuge des WDR-Koope-
rationsmodells, nur muf} die Angelegenheit jetzt ohne den WDR abgehen.157
Im ubrigen wird das Verhiltnis von offentlichen und privaten Ressourcen
und Kriften beim Zweisiulenmodell anders ausgestaltet, und es wird gesetz-
geberisch weit genauer vorstrukturiert als beim WDR-Kooperationsmodell.
Im 6. Abschnitt wird das 6ffentliche Element institutionell schirfer herausge-
arbeitet, dem Umfang nach hoher bemessen und eindeutig verselbstindigt. Es
kann hier allerdings auch in grofere finanzwirtschaftliche Verstrickungen
und Abhingigkeiten geraten. In letzterem Punkt wird das private Element
weiter aufgewertet. Auch die Zeitungsverleger kénnen werblich-finanziell
ausgiebig partizipieren.

Seinen Clou hat das zweigeschossige Modell nun darin, daf} die offentlich-
privaten Unterschiede und Polarititen hier in gemeinsame, arbeitsteilig abzu-
wickelnde Projekte iiberfithrt und auf diese Weise zum Nutzen des Ganzen
eingesetzt werden sollen. Sie werden also nicht auf freiem Felde belassen und
irgendwie neben- bzw. gegeneinandergestellt (duale Systeme, Komplementa-
ritit/Konkurrenz). Andererseits werden sie auch nicht auf engem Raum zu-
sammengepfercht und irgendwie miteinander vermengt (Kooperationsmo-
dell?). Vielmehr werden die jeweiligen Rollen vom Gesetzgeber in den
Grundziigen festgelegt; mit obigen Modellen verglichen, werden sie verhalt-
nismaflig prizise bestimmt und verteilt. Es wird eine funktionelle und struk-
turelle Aufgliederung, Spezialisierung und arbeitsteilige Zuordnung vorge-
zeichnet. Erginzend wird die Privatautonomie aufgeboten. Wird letztere im
Geiste des Gesetzes betitigt, so bedeutet das:

Das private Element kommt gewissermaflen im guten — auch zum Vorteil
des offentlichen Elements — ins Geschift. In Anbetracht disfunktionaler
Aspekte von Macht und Geld ist aber auch darauf zu achten, daf} das 6ffentli-
che Element hieriiber nicht zu Schaden kommt. Oberstes Ziel muf} stets die
publizistische Integritit von Programm und Veranstalter bleiben. Unter die-
sem Gesichtspunkt wird der Betreiber vom Gesetz ckonomisch gefordert,
dem Veranstalter nahegeriickt und mit weitreichendem Einfluf} ausgestattet.
Publizistisch soll er jedoch so weit auf Distanz gehalten werden, wie es der
Programmauftrag bedingt. Das ist eine Rollenverteilung, die nicht jedem
Verleger gefallen wird. Aus traditioneller Verlegerperspektive mufl das Ar-

157 Jenes Kooperationsmodell mag auf Landesebene (oben 111 6) zu Veranstaltungs-
kooperationen fithren und damit indirekt auch fiir den privaten Lokalrundfunk rele-
vant werden, nimlich in Gestalt von Rahmenprogrammen (§ 30 NWLRG) als Mantel-
programmen. Ferner kdnnen zwischen der Kolner Anstalt und lokalen Veranstaltern
Zuliefernngsverhiltnisse entstehen. Auf diese Weise kdnnte der WDR fiir eigene
Zwecke produzierte, landesweit ausgestrahite Programmteile auf lokaler Ebene weiter-
verwerten. Damit muf} es aber sein Bewenden haben. Niher unten 4c und d.
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rangement befremdlich erscheinen, es mag als mifitrauisch, engherzig, ja gera-
dezu lihmend empfunden werden. Wo noch der iltere, undifferenziert-herr-
schaftliche unternehmerische Gestus vorwaltet, mag man darin so etwas wie
ein Sozialisierungsexperiment sehen. Indessen lassen sich fiir die Vorsicht des
Gesetzgebers, wie gezeigt, gute Griinde anfihren.

Wenn das Vorhaben gelingen soll, werden beide Seiten iiber ithren Schatten
springen, die Alles-oder-Nichts-Attitiide aufgeben und sich auf die neue Rol-
lenverteilung einlassen miissen. Denn das gesellschaftlich-professionelle
Kopfstiick des Ganzen kann nach diesem Gesetz nun einmal nicht allein
existieren; es kann ohne das pressewirtschaftliche Rumpfstiick nicht auskom-
men (et vice versa). Folglich wird man wechselseitig die gebotene Riicksicht
nehmen und nach Maflgabe des Programmaunftrags (Nihe und Distanz)
kooperteren miissen. Man wird zunichst einschligige Erfabrungen sammeln
und lernen miissen, mit dem inneren Dilemma, das in das Zweisiulenmodell
eingebaut ist, zu leben. Das Gesetz legt es darauf an, daff die Beteiligten dabei
auch schwierige Phasen durchstehen und daf sie gemeinsam auf die notige
Modellkonsistenz hinarbeiten. Fiir Verleger/Betreiber kann es unter diesen
Umstianden nicht mehr darum gehen, sich nun doch noch zum ,,eigentlichen
Veranstalter aufzuschwingen und ,,Herr tiber das Mikrofon* zu werden.
Vielmehr werden sie das Zweisaulenmodell als solches — mitsamt seinen bei-
derseitigen Beschrinkungswirkungen — hinnehmen, ihren besonderen Part
darin spielen und von dort aus den Lokalrundfunk auf den Weg bringen
miissen. Nach und nach mégen ste dann dazu kommen, die andere Seite auch
von innen heraus als ,,ibr* Programm und ,,ihren* Veranstalter zu verstehen
und in deren Andersartigkeit zu akzeptieren. Ohne solche Unterstiitzung
und Foérderung kann es hier nicht abgehen. Dabei wird man auch herausfin-
den miissen, ob das Kommerzialisierungsrisiko bei dieser Konstruktion
wirklich beherrschbar ist und hintangehalten werden kann, und zwar so weit,
dafl die lokalen Stationen ihrem ,,Medium- und Faktor-““Auftrag dauerhaft
nachkommen und ihn unverkiirzt wahrnehmen kénnen.

h) Das bisher Gesagte betraf implizit auch die verfassungsrechtlichen
Grundfragen des 6. Abschnitts. Damit sind auch schon die wesentlichen Ant-
worten gegeben worden. Deshalb sei darauf verzichtet, die eben angestellten
modellbezogenen Uberlegungen nun noch in extenso auf die dogmatische
Ebene zu libertragen und das Zweisiulenmodell auch in seiner Grundrechts-
relevanz durchzudeklinieren. Abkiirzend sei vermerkt:

Im Vordergrund steht hier das Erfordernis eines angemessenen gesetzgebe-
rischen Gestaltungsspielranms im Hinblick auf ein Parlamentsgesetz, das sich
in diesem Punkt (§§ 23ff. NWLRG) der Sache nach eindeutig als medien-
rechtliches Erprobungsgesetz darstellt.158 Niherhin bezeugt es eine klar er-
kennbare landesspezifisch-sozialdemokratische Handschrift: Einerseits sucht

158 Zur Erprobungsmarge oben Anm. 77. Zum parl.-polit. Spielraum im Blick auf
das Niedersachsen-Urteil etwas niher Stock, epd Kirche und Rundfunk Nr. 2 vom
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es ein gewisses Maf} an medienpolitischer SPD-Kontinuitat und Prinzipien-
treue zu wahren, andererseits trigt es auch pragmatisch-,,versohnende® Ziige
und ldflt sich in erheblichem Umfang auf gegnerische Positionen und Absich-
ten ein. In der Akzentsetzung spiegelt es ungefihr die gegenwirtige Sitzver-
teilung im Diisseldorfer Landtag wider. Es enthilt sowohl substantiell-6f-
fentliche als auch privatwirtschaftlich-,,anbieterfreundliche” Komponenten
und schickt sich an, aus dem negativen, beiderseits angstbesetzten Stadium
auflerer Polarisierung herauszutreten; statt dessen wird die eben erorterte
fruchtbare innere Polaritit {,,Kooperation statt Konfrontation*‘) angestrebt.

Dadurch suchte die Regierungsmehrheit auf die ihr eigene Weise aus langjihriger
medienpolitischer Defensive und Bunkermentalitit herauszukommen, ohne indessen
nun in das andere Extrem zu verfallen und z. B. hanseatisch-kaufminnisch zu verfah-
ren. Damit sind auch die foderativen Dimensionen des Themas bezeichnet. Auch die
Wiinsche der Diisseldorfer Landtagsopposition wurden nicht voll erfiillt. Es sei aber
noch einmal daran erinnert, daf§ sich SPD- und CDU-Fraktion bereits kurz vor einer
Verstandigung befanden. Der verbliebene Dissens betral wohl nur Fragen geringerer
Reichweite. Erst nachdem schliefilich doch noch ein Zerwiirfnis eingetreten war, kam
es seitens der CDU-Opposition zur Aufstellung eines lingeren, auch ordnungspoliti-
sche Primissen des Zweisiulenmodells umfassenden Mingelkatalogs.!5? Davon abge-
sehen war es nur die FDP-Fraktion, die von vornherein eine kommerzielle Einheitsls-
sung verfocht. Die SPD-Fraktion ihrerseits zog sich unter diesen Umstinden auf das
demokratische Mehrheitsprinzip zuriick, sie blieb aber inhaltlich bei ihrer vermitteln-
den Position.

Freilich mogen sich jene Kontroversen nun demnichst wieder vor den
Schranken der Verfassungsgerichte in Miinster und Karlsruhe fortsetzen. Es
wire allerdings ein erstaunliches Phinomen, sollte sich herausstellen, daff ein
strukturpolitisch neuartiger Reformschritt wie der hiesige aus landes- oder
bundesrechtlich-verfassungsrechtlichen Griinden nicht mehr moglich wire.
Insoweit stelit sich die Frage nach dem Gesetzgebungsspielraum als prinzi-
pielle Verfassungsfrage dar. Sie harrt also einer neuerlichen, an das FRAG-
Urteil ankniipfenden prinzipiellen Beantwortung. Dabei wird ggf. auch die
parlamentarische Einschdatzungsprirogative im Hinblick auf modellspezifi-
sche Abwigungsentscheidungen und Risikokalkiile zur Sprache kommen.
Wie sich an friiherer Stelle immer wieder ergeben hat, 1afit sich derzeit noch
nicht abschliefend beurteilen, ob die kuhne Konstruktion der §§23ff.
NWLRG hinlidnglich tragfihig und dauerhaft funktionstiichtig ist. Immerhin
ist sie interessant, integrativ und bundesweit einmalig. Bei erfolgreichem Ver-
lauf kénnte sie einigen Innovationen den Weg bereiten. Im iibrigen wird man
dabei auch an die Moglichkeit spaterer Korrekturen und Nachbesserungen zu
denken haben. In verfassungsrechtlicher Hinsicht reicht der bisherige Befund
ohne weiteres aus, um die Idee des Zweisaulenmodells auf den Priifstand der
Praxis zu stellen. Sollte dies nun dennoch an gerichtlicher Intervention schei-

14. 1. 1987, S. 6ff. Im iibrigen sei auf die Darlegungen zum landesweiten Rundfunk
(oben III) verwiesen, die z.T. auf die hiesige Konstellation Gibertragbar sind.
159 Siche oben I5.
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tern? Damit miifite es schon sehr weit kommen, wenn eine solche politische
Idee keine Chance mehr hitte.

1) Auf dieser Linie werden auch speziellere verfassungsrechtliche Aspekte
der Pressebeteiligung an der Betriebsgesellschaft zu diskutieren sein. Hierbei
geht es um Fragen des Verhiltnisses der im Verbreitungsgebiet mit Lokalaus-
gaben am Markt befindlichen Zeitungsunternehmen zu etwaigen sonstigen
privaten Beteiligungsinteressenten, insbesondere um die »»zeitungsverleger-
freundliche Anteilsbemessung (Quotierung) i.V.m. dem Zugangsprivileg
nach dem Regeltatbestand des § 29 Abs. 4 NWLRG. Es ist zu priifen, wie
dritte Beteiligungsinteressen (etwa diejenigen von Anzeigenblittern, Zeit-
schriften, Film- und AV-Medien; nicht zu vergessen sonstige, vollends bran-
chenfremde Unternehmer- bzw. Anlegerinteressen) im Zweisiulenmodell
niherhin situiert sind. Wie steht es im Verhiltnis von Zeitungsverlegern und
Dritten mit Zugangschancen und Chancengleichheit?

Die bevorzugte Beriicksichtigung der lokalregionalen Zeitungspresse er-
klirt sich, wie gezeigt, aus zweierlei Motivbiindeln, wobel im einen Fall von
Presse-, im andern von Rundfunkbelangen ausgegangen wird; beide Interes-
senkomplexe werden kombiniert und auf einen gemeinsamen Nenner ge-
bracht. Einmal sollen werbewirtschaftliche Belange der Ortspresse abgedeckt
und die lokalen Zeitungsmirkte in threr Leistungsfahigkeit gestirkt werden,
indem die genannten weitliufigen, intermediir-marktstrukturellen Zielset-
zungen verfolgt werden. Zum andern und zugleich hat man dabei eine Reihe
von Belangen des lokalen Rundfunks im Auge. Durch den hiesigen Modus
der Medienverflechtung sollen die fiir die Lokalsender benétigten werbewirt-
schaftlichen und sonstigen Skonomischen Trigerpotenzen gewonnen wer-
den. Damit soll jedoch keine ,,vorherrschende multimediale Meinungs-
macht'* einhergehen; deshalb die Zweiteilung und innere Abstindigkeit der
lokalen Rundfunktriger, die gesonderten Pressegemeinschaftsunternehmen
als betriebliche Basis. Man mag sich nun fragen: Kénnte das Modell, wenn es
sich in groferem Umfang fiir dritte betriebliche Initiativen und Kapitale
oftnen wiirde, nicht um die ortliche Konzentrationsproblematik leichter her-
umkommen und einfacher funktionieren? Wire letzteres nicht medicnpoli-
tisch opportun oder sogar verfassungsrechtlich geboten, sei es aus der Sicht
der kiinftigen Veranstalter selbst (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG) oder aus derjeni-
gen dritter potentieller Eigner von Betreiberanteilen (Art. 3 Abs. 1 GG)?

Der Gesetzgeber hat diese Fragen verneint. Er setzt in erster Linie auf die
ortlich engagierten Zeitungsunternchmen, bemift die lokale Zeitungsquote
mit 75 v. H. recht hoch und arrangiert Anteile und Zugangsprivilegien insge-
samt so, dafl eventuell keinerlei auflenstehende private Interessenten in der
Betriebsgesellschaft zum Zuge kommen konnen. 160 Wenn und sowetit sich die

190 Dafiir ist neben den Regelungen des § 29 Abs. 4 NWLRG auch die gesetzliche
Option zugunsten sog. kommunaler Triger nach Abs. 6 ebd. ecinschligig. Hiernach
haben Gemeinden und Gemeindeverbinde, ggf. iiber kommunale Wirtschaftsunter-
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gewlnschten, bevorzugten Kandidaten aus dem einen oder anderen Grund
nicht einfinden, konnen sich die Dinge allerdings auch ganz anders entwik-
keln. Fur den Fall, daff sich obiges Arrangement nicht verwirklicht, werden
indes — von § 29 Abs. 5 und 7 NWLRG abgeschen — weiter keine differen-
zierten, ersatzweise zu verwendenden Infrastrukturen und Beteiligungs-
schliissel bereitgehalten. Dem scheint die Ansicht zugrunde zu liegen, eine
moglichst umfangliche Beteiligung der Tageszeitungen am Privatrundfunk sei
im ortlichen Bereich im beiderseitigen Interesse angezeigt und musse Priori-
tit genieflen; zugunsten des gewlinschten Regel- und Normalzustands miifi-
ten und diirften dritte private Zugangsinteressen zuriickgesetzt werden. Letz-
tere werden nur hilfsweise einbezogen. Sie mogen als unproblematisch-,,neu-
tral’ oder eher disfunktional gelten, werden aber nicht genauer unter die
Lupe genommen. Sinn und Hintergriinde der Generallosung des § 29 Abs. 4
NWLRG sind vorhin ausfiihrlich behandelt worden. Dabei hat sich ergeben,
daf} dafiir vertretbare, strukturpolitisch und verfassungsrechtlich beachtliche
Griinde und Argumente angefithrt werden kénnen. Unter diesen Umstinden
spricht gewissermaflen eine Vermutung dafiir, daf} das pressefreundliche De-
sign auch unter dem hiesigen, spezielleren Blickwinkel angeht. Freilich muf§
es auch der verfassungsrechtlichen Detailpriifung standhalten konnen.

Die Vorrangfrage steht mit der Quotenfrage im Zusammenhang, wobel letzterer
angesichts der hier gegebenen Dimensionen besonderes Gewicht zukommt. Schon der
Regierungsentwurf hatte sich beziglich der Pressebeteiligung duflerst groflziigig ge-
zeigt.18! Das Niedersachsen-Urteil gab dann Anlaf}, dies noch einmal zu tiberdenken.
Dort kommen Anteilsbegrenzungen unter dem Gesichtspunkt publizistischer Konzen-
tration (Gefihrdung von Meinungsbildungs- und Rundfunkfreiheit durch ,,mulume-
diale Meinungsmacht*) zur Sprache. In dem Urteil wird in bestimmten Fillen lokalre-
gionaler funktioneller Verflechtung im Blick auf potente Einzelunternehmen eine
Héchstgrenze von 50 v. H. als angezeigt erachtet.162

Das Zweisaulenmodell sucht nun publizistischen Machtballungen zunichst und
hauptsichlich auf andere Weise entgegenzuwirken, namlich durch seine inneren Ab-
schichtungen und Barrieren. Wenn das Modell die entsprechende innere Trennschirfe

aufweist und den benaotigten Distanzierungsgrad tatsachlich bewirkt, mag 6konomische
Konzentration grundsitzlich unbedenklich erscheinen. Ob Anteilsbegrenzungen da-

nehmen, im Griindungsstadium Beteiligungsvorrechte in Hohe von insgesamt 25 v. H.
der Anteile an der Betriebsgesellschaft. Schopfen Verleger und Kommunen ihre Rechte
voll aus, so tritt damit ein closed-shop-Effekr ein. Zur kommunalen Beteiligung niher
unten k.

161 § 24 RegE enthielt dafiir keine Hochstgrenze. Kommunale Beteiligung an der
Betriebsgesellschaft war hiernach noch ausgeschlossen, wohingegen dem WDR eine
Beteiligung mit weniger als 25 v. H. erméglicht werden sollte (was hernach gestrichen
worden ist). Hitte der WDR davon keinen Gebrauch gemachyt, so hitte die Pressebetei-
ligung sogar auf 100 v. H. ansteigen konnen.

162 Vgl, BVerfGE 73, S. 177£., zu dem andersartigen Tatbestand des § 23 NdsLRG.
Die Regelung betrifft Zulieferungsverhiltnisse und setzt das Limit unternebmensbezo-
gen fest. Ein Branchen-Limit fehlt dort ginzlich. Das Urteil hilt eine derartige Rege-
lung fiir notwendig und prinzipiell ausreichend. Dabei werden Veranstalter und Betrei-
ber als identisch vorausgesetzt. Das n.-w. Lokalrundfunkmodell ist dem Gericht noch
nicht bekannt.
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durch entbehrlich werden, kann im Gbrigen dahingestellt bleiben. Denn zusitzlich ist
in die Endfassung die branchenbezogene Quotierung des § 29 Abs. 4 Satz 2 NWLRG
aufgenommen worden. Beides zusammengenommen, kommen die publizistischen
Sperrwirkungen denjenigen der niedersichsischen Regelung mindestens gleich. Hin-
sichtlich der Risikoabschitzung gilt das vorhin Gesagte. Danach ist die gefundene
Losung insoweit verfassungsrechtlich vertretbar.

Wohlgemerkt ergibt sich dieser Befund aus der Perspektive von Rundfunkfreibeit
und Rundfunkaufgabe. Damit ist noch nicht ausgemacht, dafl er auch aus der Sicht
dritter, mit den Zeitungsverlagen konkurrierender gewerblicher Beteiligungsinteressen-
ten Bestand haben kann. Im Hinblick auf jenes Interessentenfeld mufl auch die Vor-
rangfrage in Angriff genommen werden. Durch das Verlegerprivileg i. V. m. der getrof-
fenen Quotenregelung werden Auflenstehende in ihren Zugangschancen empfindlich
beschrinkt; dies um so mehr, als der gesetzliche Beteiligungsschliissel sogar auch den
ginzlichen Ausschluff Dritter nach sich ziehen kann. Diesbeziiglich gelangt das Nieder-
sachsen-Urteil denn auch zu strengeren Direktiven. Dabei wird auch auf dic Moglich-
keit von Umschichtungen der Werbeeinnahmen zu Lasten der Printmedien eingegan-
gen, jedoch wird die entsprechende verlegerische Argumentation (Presseschutz durch
Zugangsvorrechte) auf Distanz gehalten. Das Bundesverfassungsgericht mifit den Um-
schichtungsprognosen nach dem gegenwirtigen Sachstand nur geringe Uberzeugungs-
kraft zu. Eine darauf gestiitzte Differenzierung und Bevorzugung wird als ungerecht-
fertigt bezeichnet, d. h. ein so begriindetes Zugangsprivileg wire mangels sachgerechter
Differenzierungskriterien verfassungswidrig. 163

Diese Karlsruher Aussagen miissen auch in Nordrhein-Westfalen zu denken geben.
Das Gericht hat dabei das Zweisiulenmodell noch nicht vor Augen, es stellt in diesem
Punkt aber auch und gerade auf die Gkonomische Seite der Medienvertlechtung ab.
Mithin kénnte das Verdikt auch einen auf die Betriebsgesellschaft beschrinkten bevor-
rechtigten Zugang der 6rtlichen Tagespresse betreffen. Freilich bleibt dabet die hiesige
besondere Sachlage aufler Sichtweite. Zugangsvorrecht und Pressequote gemif} § 29
Abs. 4 NWLRG miissen immer auch aus dem konzeptionellen Gesamtzusammenhang
des 6. Abschnitts heraus beurteilt werden. Hier wird man sehr genau hinsehen miissen.

In Diisseldorf hat man sich auf die fraglichen werbewirtschaftlichen Pro-
gnosen im Herbst 1986 bereitwillig eingelassen — wie sich jetzt erweist, viel-
leicht etwas voreilig. Indessen 136t sich auch nach dem Niedersachsen-Urteil
nicht ausschlieflen, dafl sich jene Prognosen auf lingere Sicht als stichhaltig
erweisen konnten. Dabei ist auch eine gewisse Einschatzungsprarogative des
Parlaments in Rechnung zu stellen. Auch aus sonstigen Griinden liegt die
Annahme nahe, dafl die Einraumung eines Presseprivilegs im Fall des nord-
rhein-westfilischen Landesrundfunkgesetzes in einen gesetzgeberischen Ge-
staltungsspielranm fillt.

Denn Zugangspriferenz und quotenmiflige Beguinstigung der Ortspresse
sind hier in einen bundesweit singularen planerischen Gesamtentwurf und
Systemgedanken eingebettet. Sie geschehen nicht etwa um des Wohlergehens
bestimmter einzelner Zeitungsverlage willen, und auch nicht nur aus Griin-
den der Férderung der Lokalpresse als Institution. Dabei spielen auch noch
zahlreiche weitere, fiir sich gesehen und in ihrem Zusammenspiel vertretbare

16> Vgl. BVerfGE 73, S. 180ff., 192 {f. unter Hinweis auf Untersuchungen der Mono-
polkommission. Zum begrifflichen Bezugsrahmen nach Art. 3 Abs. 1 GG BVerfGE 57,
S. 327, 329. Dazu Stock, Medienfreiheit, S. 507ff. m. w. N.
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(also unter Beriicksichtigung der parlamentarisch-politischen Marge sachge-
rechte) Differenzierungskriterien eine Rolle. Es geht insbesondere auch um
die Wohlfahrt des Lokalrundfunks, als einer ebenfalls wichtigen kiinftigen
Einrichtung ortlicher Kommunikation. Insoweit zeichnet sich ein medien-
ibergreifendes Struktur- und Beteiligungskonzept neuer Art ab. Die damit
verbundenen Diskriminierungseffekte zu Lasten Dritter miissen auch vor
dem Hintergrund der kooperativen, presse- und rundfunkspezifische Ele-
mente miteinander verbindenden Grundidee des Zweisiulenmodells gesehen
werden. Dieser exklusiv-gezielt angelegte, reformphilosophisch weitgespann-
te Sachzusammenhang durfte bewirken, daf § 29 Abs. 4 NWLRG den ver-
fassungsrechtlichen Anforderungen geniigt, auch was Vorrang- und Quoten-
frage betrifft.164

k) Das Gesamtbild gewinnt einen zusitzlichen Farbton durch die Méglich-
keit kommunaler Beteiligung im Rahmen des § 29 Abs. 6 NWLRG. Der
Gesetzgeber fiihrt hier den (wenig gliicklichen) Begriff ,,kommunale Triger
ein und versteht darunter ,, Gemeinden und Gemeindeverbinde sowie Unter-
nehmen und Vercinigungen, an denen eine oder mehrere Gemeinden oder
Gemeindeverbande beteiligt sind“. Kommunen kénnen hiernach direkt oder
indirekt in gewissem Umfang zum ,, Triger* des Lokalrundfunks avancieren,
nimlich indem sie sich an der jeweiligen Betriebsgesellschaft beteiligen und
an dem dort angesiedelten Teil der Trigerfunktionen partizipieren. Das Ge-
setz riumt kommunalen Tragern einen auf Betreiberfunktionen begrenzten,
auf die Griindungsphase (bis zur Zulassung des jeweils als Partner fungieren-
den Veranstalters) beschriankten Beteiligungsanspruch ein und bemifit die
zuldssige kommunale Gesamtbeteiligung relativ niedrig: Sie darf héchstens 25
v.H. der Kapital- und Stimmrechtsanteile betragen. Insoweit findet sich also
eine weitere Vorrang- und Quotenregelung.1%5 Sie schliefit sich an diejenige

164 Niheres bedarf noch weiterer Untersuchung. Dabei wird u. a. zu kliren sein, ob
ein Wegfall des Zugangsvorrechts (bei Fortbestand der Quotenregelung des § 29 Abs. 4
Satz 2 NWLRG) die gedachte Pressebeteiligung faktisch schmilern und den modellma-
Bigen Grundgedanken substantiell gefihrden wiirde. Das hingt von kiinftigen, derzeit
noch nicht absehbaren lokalen Entwicklungstrends (Andrang oder Fernbleiben von
Verlegern/Kommunen/Dritten) ab. Auflerdem werden genauere Differenzierungen in
Betracht zu ziehen sein: Sollte blofles Anlegerkapital ebenso behandelt werden wie
z.B. mittelstindisch-kulturelle Unternehmen und Krifte? Oder wiren letztere auf
Programm- und Veranstalterebene richtiger plaziert? — Im iibrigen mag auch eine alig.
gefallte oder ortlich angepafite Professionalititsklansel 3 la §6 Abs.1 Satz2 Nr. 3
NdsLRG ihnlicher Wirkungen fihig sein wie ein ausdriickliches Presseprivileg. In
solcher Einkleidung hat die niedersichs. (der Sache nach gleichfalls auf Verleger ge-
miinzte) Regelung der verfassungsrechtl. Nachpriifung standgehalten. In N.-W. wire
nicht auf die publizistische (Anm. 74), sondern auf die 6konomische Seite der Dinge
abzustellen. Siehe auch schon §29 Abs. 3 NWLRG. Auch dort klingt das hiesige
Leitmotiv (wirtschaftich-organisatorische solide Fundamente vs. Griindungsfieber
und Goldgribermentalitit) an,

165 Durch § 29 Abs. 6 Satz 2 NWLRG wird das allg. kommunalwirtschaftsrechtliche
Subsidiaritatsprinzip sondergesetzlich abbedungen: § 89 der n.-w. Gemeindeordnung
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des § 29 Abs. 4 NWLRG an und fiigt dem dominierenden pressewirtschaftli-
chen Element ein minderheitliches kommunalwirtschaftliches Element hinzu.
Wenn beide Seiten ihre Rechte voll ausschdpfen, hat das den erwihnten
closed-shop-Effekt zum Nachteil Dritter zur Folge. Immerhin werden die
inneren Verhiltnisse des Betreibers stirker ausbalanciert, wenn dort neben
dem privat-verlegerischen auch noch ein offentlich-kommunaler Faktor
wirksam wird. Andererseits kommt damit nun auch wieder die Problematik
der ,,Staatsfreiheit*, hier als negativer ,,Gemeindefreibeit™, ins Bild.

Die jetzige Regelung ist in Ausschuff- und Endfassung an die Stelle eines publizi-
susch-unternehmerischen Engagements der Kommunen auf Veranstalterebene getre-
ten, wie sie der Regierungsentwurf angestrebt hatte. Damit sah die Regierungsmehrheit
nunmehr auch den erforderlichen Grad an Staatsferne erreicht. Die Opposition hinge-
gen bezeichnete auch den jetzt gewihiten, kombinierten Beteiligungsmodus als verfas-
sungswidrig. 16 In diesem Zusammenhang wurde beiderseits — freilich in verschiede-
nem Sinn — auf die jiingste Verfassungsrechtsprechung zum ,,Gemeinderundfunk”
Bezug genommen. Seitens der Mehrheit wurde zumal auf das bayerische Analogon
hingewtesen:

In Bayern bestehen ortliche ,,Kabelgesellschaften®. Zwischen jenen Einrichtungen
und den Betriebsgesellschaften westdeutscher Provenienz gibt es einige typologische
Verwandtschaften. In den bayerischen Trigergebilden haben die Kommunen betricht-
lichen, mittelbar und zum Teil sogar auch unmittelbar programmrelevanten Einfluf.
Der Bayerische Verfassungsgerichtshof war insoweit zu einer differenzierten, auch ge-
meindefreundliche Komponenten enthaltenden Beurteilung gelangt. Zwar hatte er es
den Kommunen verwehrt, im Rahmen ihrer Offentlichkeitsarbeiz via Kabelgesellschaft
selbst ,,Rundfunksendungen anzubieten. Eine kommunale Beteiligung an den direkt-
programmorganisatorischen Aufgaben der Kabelgeselischaften und an deren infra-
strukturell wichtigen Betreiberfunktionen hatte der Gerichtshof jedoch fiir grundsitz-
lich zuldssig erachtet. Er hatte dafiir ein Gesamtlimit von einem Drittel der Anteile
gesetzt und ein so bemessenes kommunales Engagement fiir verfassungsrechtlich statt-
haft erklirt. 167 Eine dhnliche, ebenfalis verfassungsmiflige Abgrenzung erblickten Lan-

i.d. F. der Bekanntm. vom 13. 8. 1984 (GVBI. S. 475) findet keine Anwendung. Im
Verhiltnis zu davon betroffenen Privaten gilt statt dessen das oben zur Vorrangfrage
* Gesagte entsprechend.

166 Zur Veranstalterebene oben 2e, auch zu dem nach der Endfassung verbliebenen
kommunalen Einfluf} (gesellschaftl. Kontrolle) und zu dem diesbeziiglichen Kumula-
tionseffekt (Anm. 113). Dazu einerseits Minister Dr. Schnoor, Plenarprot. 10/40,
S. 33381f., andererseits Abg. Dr. Pobl (CDU), ebd. S.3341f. sowie Abg. Elfring
(CDU), Plenarprot. 10/39, S. 3300f., auch zum folg.

167 Vgl. BayVerfGH BayVBl. 1987, S. 113f., zu dem landesspezifisch-bayerischen
Design nach Art. 22{f. des Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetzes vom 22. 11.
1984 (GVBL. S. 445). Allg. zu jenem vielschichtigen Privatrundfunksystem Stock, Me-
dienfreiheit, S. 392{f. m. w. N. Zum kommunalen Einfluff W. Kunert, BayVBI. 1985,
S. 109{f. Bayerische Besonderheiten manifestieren sich u. a. darin, daf} die Kabelgesell-
schaften neben ihren betrieblich-technischen Obliegenheiten auch die Aufgabe haben,
lokale Programme ,,aus Beitrigen der Anbieter zu organisieren® (was tiber § 29 NW-
LRG weit hinausgeht). Dazu W. Schmitt Glaeser, ZUM 1985, S. 523 (5321f.). Skeptisch
H. Bethge, ZUM 1986, S. 255 (262f{.). Der BayVerfGH hebt bei seiner relativ wohl-
wollenden Bewertung auf ,,besondere Kenntnisse der lokalen Gegebenheiten® ab, die
er bei den Kommunen erwartet; deren Kapazitit an Verwaltungskraft uad Verwal-
tungserfahrung konne infrastrukturell genutzt werden. Siehe auch Treffer, Der Stidte-
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desregierung und SPD-Fraktion nun auch in den einschligigen Bestimmungen des
nordrhein-westfilischen Landesrundfunkgesetzes. Aus deren Sicht ist im ubrigen
auch der Kumulationseffekt (§29/§ 26 NWLRG) hinnehmbar, d.h. im Ergebnis
wird das gesamte Arrangement als funkrionell sinnvoll und verfassungsrechtlich
vertretbar angesehen.

Das sind Gesichtspunkte, welche sich nicht ohne weiteres von der
Hand weisen lassen. Das bayerische Beispiel konnte hierzulande in der
Tat Schule machen. Manches spricht fiir die Annahme, daff die jetzt ge-
fundene Losung sachlich gerechtfertigt und im nétigen Grad staatsfern
ist. Denn dadurch ldfit sich auf Betreiberebene pressemifliges Know-how
mit einem gemeindlichen Engagement verbinden, welches seinen Schwer-
punkt auf kommunalwirtschaftlich-fachlichem Gebiet haben miifite. Nicht
aber darf dabei auf meinungsmifig-parteipolitische Affinititen bzw. Ge-
genmachtpositionen abgezielt werden. Spekulationen und Machenschaften
letzterer Art wiirden in die falsche Richtung gehen; sie kénnten nur zu
leicht zu publizistischen Ubergriffen und Verwicklungen fithren und die
Frage nach der ,,Staatsfreiheit” wieder aktuell werden lassen. Daf} das
zweiteilige Modell die erforderliche Trennschirfe erreicht und das gebote-
ne Maf§ an publizistischer Distanz auch tatsichlich bewirkt, ist nun ein-
mal nicht von vornherein sicher. Es ist aber mdglich, und der Wahr-
scheinlichkeitsgrad hingt im niheren von der kiinftigen Praxis ab.

Auch in diesem Punkt mufl das Zweisiulenmodell auf die verfassungs-
rechtlichen und programmlichen Richtwerte zuriickbezogen werden. Im
Lichte der §8 111f., 24 NWLRG wird sich ein gewisser dffentlich-gemein-
wirtschaftlicher Einschlag durchaus als funktions- und systemgerecht dar-
stellen. Damit konnen die Kommunen, soweit ihr besonderer Part es er-
laubt, das offentliche Element auf Veranstalterebene unterstiitzen.168 Auch
dies kann dazu beitragen, dafl das Integrationsmodell Auftrieb erhilt. Im
Rahmen ihrer Moglichkeiten werden auch Gemeinden und Kreise einiges
dafiir tun konnen, dafl sich die Dinge zum Besseren wenden: Daf} Pro-
gramm und Veranstalter intakt bleiben, dafl das Marktmodell in die ge-
setzlichen Schranken gewiesen, dafl Kommerzialisierung durch Werbefi-
nanzierung vermieden wird. Wenn die Praxis diesen Weg nimmt, wird
auch kommunale Beteiligung allen Zweifeln und Anfechtungen entgehen
konnen. Soweit nun auch hier ein Risikofaktor inmitten ist, gilt das vor-
hin Gesagte auch dafiir: Unter experimentellem Blickwinkel ist die getrof-

tag 1987, S. 10ff. Als bemerkenswert sei noch festgehalten: Der BayVerfGH kennt
bereits das Niedersachsen-Urteil des BVerfG (Anm. 112) und fiihrt dessen knappe,
hinsichtl. direkt-publizistischer kommunaler Aktivititen negative Aussagen weiter, und
zwar in Richtung auf eine Zulissigkeit funktionsvertriglicher indirekter, insb. wirt-
schaftlich-organisatorischer Betitigungen der Kommunen im &rtl. Rundfunkwesen.
Anders Grawert, AfP 1986, S. 280.

168 So angesehen, lafit sich auch die kommunale Vertretung im Trigerverein ohne
weiteres mit § 29 Abs. 6 NWLRG in Einklang bringen. Auch der Kumulationseffekt
kann dann zugunsten der modelimifligen Zielsetzungen zu Buche schlagen.



WDR und Lokalrundfunk 81

fene Regelung sinnvoll und angingig. Unter diesem Gesichtspunkt ist sie
auch verfassungsrechtlich vertretbar.

4. WDR und Lokalrundfunk

a) Auch am Ende des 6. Abschnitts (§ 30 NWLRG) richtet der Gesetzgeber
den Blick wieder auf den WDR. Ob und wie die Kdlner Anstalt beim Lokal-
rundfunk mit ins Spiel kommen soll, ist allerdings bei rascher Lektiire der
dortigen Vorschriften nicht recht zu erkennen. Der Gesetzestext wirke auch
hier wieder karg und verschliisselt. Wer die Materialien zur Hand nimmt,
wird dadurch auch nicht ohne weiteres kliiger werden. Die Entstehungsge-
schichte ist in puncto WDR kurvenreich, die Fahrtroute uniibersichtlich und
wechselhaft. Um nun doch noch klare Sicht zu gewinnen, wird man gut daran
tun, zunichst ein kurzes Proszenium als modellmifliges Vorspiel zu absolvie-
ren.

Dieses mufl wiederum mit dem Zweisdulenmodell und dessen inneren Ei-
genarten beginnen. Noch einmal zur Erinnerung: Indem der Gesetzgeber das
neue Modell probeweise cinfiihrt, unternimmt er so etwas wie ein Kreu-
zungsexperiment (6tfentlich/privat, gemeinniitzig/erwerbswirtschaftlich, In-
tegrationsmodell/Marktmodell). Dabei setzt er seine Hoffnung darauf, dafl
sich der offentliche Faktor alles in allem als dominant erweisen werde. Was
aber werden die Mendelschen Gesetze des Medienwesens tatsichlich bewir-
ken? Man meint jene ,,natiirlichen® Gesetze in Disseldorf so weit zu kennen,
daf man Vorsicht fiir angezeigt hilt. Man will geordnete Verhiltnisse anbah-
nen und sogar auch Gen-Design betreiben und betraut damit die LfR. Den-
noch bleibt ungewif}, was dabei herauskommen wird. Auch der privat-kom-
merzielle Faktor wird in dem Mischmodell eine tragende Rolle spielen miis-
sen. Woméglich erliegt der 6ffentliche Faktor iiber kurz oder lang eben doch
der Macht dkonomischer Fakten, d.h. die Waage neigt sich zum reinen
Marktrundfunk hin.

Damit aber wire auch der WDR involviert. Denn der eine ideelle Elternteil
des Zweisiulenmodells ist in K6éln ansissig: Dort kann man das 6ffentlich-
rechtliche Integrationsmodell leibhaftig vorfinden, und zwar in nuce und
voller Grofe. Kann und sollte die Koiner Anstalt an den ortlichen Planungen
und Verliufen nun auch ihrerseits Interesse nehmen? Sollte sie Lebenslauf
und Geschick der Lokalstationen (§§ 23ff. NWLRG) irgendwie begleiten
und im Sinn ihrer eigenen Zielsetzungen zu beeinflussen suchen? Sollte sie
sich einmischen, sich helfend und fordernd betitigen - oder sollte sie beiseite-
stehen und sich gleichgiltig zeigen?

In ersterem Fall bieten sich zahlreiche Mittel und Wege als denkbar an.
Man mag beispielsweise erwigen, landesweite, als Qualititssicherung und
Schutzmantel fungierende WDR-Rabmenprogramme (§3C Abs.1 Satz2
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NWLRG) bereitzustelen und das WDR-Kooperationsmodell's? in dieser
oder einer sonstigen Form auch mit lokaler Wirkung zu aktivieren. Falls das
nicht geschieht oder nicht zum gewiinschten Erfolg fithrt, kommen auch
noch andere Moglichkeiten in Betracht. Sollte sich das Zweisiulenmodell als
konstitutionell schwichlich erweisen und unaufhaltsam in Richtung Markt-
modell abdriften, so wire es um dessen innere kooperative Idee bald gesche-
hen. Auch der dortige innere Dualismus wiirde dahinsiechen und endlich
entfallen. Damit wiirden auch WDR-Koopérationen unméglich und gegen-
standslos werden.

Um so mehr mag man daran denken, dem inneren Dualismus des Modells
beizeiten — sei es auch nur hilfsweise — einen dufleren Dualismus beizugesel-
len. Ein qualifiziertes Nebeneinander (WDR-Lokalfunk/LfR-Lokalfunk)
konnte verschiedene Zwecke und Wirkungen haben. Eine wohlsituierte, auf
journalistischen Qualitdtswettbewerb angelegte ortliche WDR-Konkurrenz
konnte die LfR-Stationen vielleicht besser ,,in Form halten*. Auch auf diese
mittelbare Weise mag das disfunktionale Potential von Tendenzbetitigung
und Werbefinanzierung zuriickzudringen sein. Sollte aber auch das nicht
gelingen und sollte sich ergeben, daf sich ein substantiell-6ffentlicher Lokal-
rundfunk letztlich doch nur einem selbstindigen, dezentralisierten WDR-
Engagement verdanken kann, so wire mit 6rtlichen dualen Systemen immer-
hin eine 6ffentlich-rechtliche Reserve- und Auffangposition geschaffen, unge-
fahr im Sinn des Karlsruher ,,Grundversorgungs-““Gedankens in lokaler An-
wendung. 4

Wie aber nun, wenn auch letztere Losung nicht zustande kime? Was wiire
zu tun, wenn sich der WDR veranlafit sihe, der lokalen Ebene ginzlich
fernzubleiben, wenn sich dort also nur ein vollkommerzieller, z. B. auf die
»»frohliche Welle* reduzierter Privatrundfunk entwickeln und allein das Feld
behaupten wiirde? In diesem Fall wire damit zu rechnen, daff die ,,Medium-
und Faktor-“Funktion riickliufig werden und schliefilich gegen Null tendie-
ren wiirde. Die lokalen Offentlichkeiten miifiten ein integratives lokales Me-
dium a la WDR entbehren und statt dessen mit alten und neuen Marktmedien
auskommen, mit ,,Doppelmonopolen‘ vorliebnehmen etc. Das Zweisiulen-
modell wire zum ,, Einsdulenmodell* mutiert, Verleger/Betreiber wiren die
»-eigentlichen Veranstalter”, wir hitten ein Marktmodell obne Integrations-
modell, d.h. das Experiment wire definitiv gescheitert. Dann wire auch das
Landesrundfunkgesetz mit seinem Latein am Ende.

b) Das kleine Szenario erlaubt es nun, auch die Gesetzeslage in puncto
WDR zu erhellen. In Landesrundfunkgesetz und (durch § 65 NWLRG no-
velliertem) WIDR-Gesetz werden mehrere soeben hypothetisch vor Augen
getiihrte Formen, Stationen und Phasen eines etwaigen lokalen WDR-Enga-
gements angesprochen und mehr oder minder deutlich und exakt geregelt,
sei es positiv oder negativ. Um dem im einzelnen nachzugehen, empfiehlt

16? Siehe oben I1T 6. Zum Streitstand oben Anm. §9.
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sich auch ein Blick auf die entstebungsgeschichtlichen Zusammenhinge. In
den einschligigen Entwurfspassagen und Diskussionen begegnen die eben
beriihrten Gesichtspunkte in mannigfacher Weise, wobei Formationen und
Akzentsetzungen mehrfach gewechselt haben. Vor jenem Hintergrund
wird das gesetzliche Resultat besser verstindlich. Begonnen sei mit den
zahlreich vorhandenen kooperativen Ansitzen. Dazu ist vorab folgendes
wissenswert:

Das Zweisdulenmodell lieff bis zur Ausschufi- und Endfassung auch ein
gewisses Mafl an unmittelbarer publizistisch-unternebhmerischer bzw. be-
trieblicher WDR-Beteiligung zu. Von der Seite des Lokalrundfunks aus
wurde das Thema in den Entwiirfen zum Landesrundfunkgesetz in Angriff
genommen. Von seiten der Kolner Anstalt sollte erginzend das WDR-Ge-
setz eingreifen, wobei an Produktions-, Veranstaltungs- und Verbreitungs-
kooperationen nach §3 Abs. 8 und 91.V.m. § 47 Abs. 1 und 2 WDRG ge-
dacht gewesen sein diirfte. Fiir solche Formen enger Zusammenarbeit auf
ortlicher Ebene wurden strukturpolitische Griinde und funktionsbezogen-
partizipatorische Motive angefiihrt, wie sie an fritherer Stelle schon mehr-
fach angeklungen sind. Seitens des WDR sollten dabei dhnliche Erwigungen
maflgeblich sein wie im Fall der Eingehung landesweiter Kooperationsver-
hiltnisse. Die gesetzliche Funktionsgarantie als Entwicklungsgarantie (83
Abs. 3 WDRG) sollte dadurch in begrenztem Umfang auch auf den Lokal-
rundfunk erstreckt werden: Der WDR sollte Gelegenheit haben, einen wei-
teren!’¢ Schritt nach unten zu tun, sich — soweit es das WDR-Koopera-
tionsmodell zulaflt ~ mit 6rtlichen Initiativen und Kriften zu verbinden und
dergestalt zu ,,lokalisieren*. :

Damit wollte man dem Kdolner Integrationsrundfunk die Moglichkeit ein-
riumen, auf Leistungsvermogen und innere Verhiltnisse der lokalen Statio-
nen intensiv einzuwirken, und zwar auch zu deren eigenem Nutzen. Denn
von deren Seite aus angesehen, hitten solche Interventionen bei gunstigem
-Verlauf beachtliche Krifugungs- und Gewihrleistungseffekte im Sinne der
hochgesteckten programmlichen Ziele bewirken kénnen. Mutatis mutandis
sind dafiir Gesichtspunkte einschligig, wie sie dhnlich auch fiir die quasi-
offentliche innere Vorstrukturierung der lokalen Medientriger, fiir die Bin-
nenkonstitutionalisierung im redaktionellen Bereich, fir die kommunale Be-
teiligung etc. genannt worden sind. Eine funktionell richtig plazierte minder-
heitliche WDR-Beteiligung hitte wiederum — sei es auch nur hilfsweise, nach
Art einer Ausfallburgschaft und Reservestellung fiir den Fall von Funktions-
defiziten — zur inneren Konsolidierung des privaten Lokalrundfunks beitra-
gen konnen.

170 Vorausgegangen war kurz zuvor eine institutionell weitliufige, finanziell aufwen-
dige Regionalisierung auf rein offentlich-rechtlicher Basis (vgl. §2 Abs. 2 WDRG).
Dazu etwa C.-H. Casdorff, in: W. Forst (Hrsg.), Rundfunk in der Region, 1984,
S. 359ff. Allg. P. Leudts, in: Lokalradio (Anm. 28), S. 53ff,
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Freilich hitten dabei auch WDR- und Pressebeteiligung auf einen bei-
derseits adiquaten gemeinsamen Nenner gebracht werden miissen. Inte-
grations- und Marktmodell wiren sich hier leibhaftig, direkt und auf en-
gem Raum begegnet. Die beiden Giganten wiren veranlafit gewesen, die
wechselseitigen Empfindlichkeiten und Vorbehalte zu iiberwinden, ihre je
eigenen, angestammten Interessensphiren und Orientierungen aufeinander
abzustimmen, gleichsam Auge in Auge und Hand in Hand zu operieren
und dergestalt an dem hiesigen eigentimlichen Ausgleichungs- und Ziich-
tungsexperiment teilzunehmen. Das hitte weitreichende, auch tiberortlich-
medienstrukturell bedeutsame Ausstrahlungswirkungen und Nebeneffekte
haben koénnen, nicht grundsitzlich anders als bei landesweiten Koopera-
tionen. Unter diesen Umstanden wird es allerdings nicht wundernehmen,
dafl das lokale Versuchsprogramm gerade auch in der Frage der WDR-
Kooperationen von vornherein heftigen Angriffen ausgesetzt war. Daran
ist dieser Teil des Projekts schon im Planungsstadium gescheitert. Das
genannte Vorhaben ist im Ergebnis gar nicht erst ins Gesetz eingegan-
gen.

Nach den ersten Entwiirfen sollte sich das landesweite WDR-Kooperationsmodell
(Drittelbeteiligung an Veranstaltergemeinschaften, heute § 6 Abs. 2 NWLRG) auf ort-
licher Ebene wiederholen kénnen. Hiermit gerieten die Vorarbeiten jedoch unter er-
heblichen Interessentendruck. Schon der Regierungsentwurf lieff davon ab. Er ging zu
dem relativ pressefreundlichen Zweisiulenmodell iiber und nahm den WDR aus den
lokalen Veranstaltergemeinschaften heraus.17! Statt dessen wollte § 24 Abs. 3 RegE
dem WDR nunmehr die Méglichkeit geben, sich mit bis zu 25 v. H. der Kapital- und
Stimmrechtsanteile an den Betriebsgesellschaften zu beteiligen.

Damit war man in eine Sackgasse geraten. Bei den Betreibern des privaten Lokal-
rundfunks hatte das programmdliche Potential der Kolner Anstalt nicht mehr unmittel-
bar zum Zuge kommen kénnen. Ein betriebliches WDR-Potential hitte dort eventuell
eine dhnliche Rolle spielen konnen wie jetzt dasjenige der Kommunen (die den WDR
auf jenem Platz im Ergebnis beerbt haben). Diese Ersatzlosung stellte sich jedoch vom
WDR-Gesetz aus gesehen als problematisch dar.172 Das gedachte Kooperationsmodell
war in der Abfolge der Entwiirfe riickldufig. Im Regierungsentwurf befand es sich
bereits in einem Schrumpfungszustand, welcher seine vollstindige Tilgung nahelegte.
Einwinde wurden einmal im Blick auf den Aufgabenkanon des WDR und dessen
Inkompatibilitit mit dem Zweisdulenmodell (Betriebssektor) erhoben, zum andern
aber auch aus einer prinzipiell ablehnenden, gegen WDR-Kooperationen iiberhaupt

17t So auch die Endfassung. Hier ergibt sich das aus den tatbestandlich ausdifferen-
zierten Regelungen des § 26 NWLRG. Fiir den WDR kann auch nicht etwa eine
Privatperson gemiff Abs. 4 oder Abs. 5 ebd. als Vereinsmitglied auftreten. Vgl. § 26
Abs.7 Nr.3 1. V.m. §5 Abs. 2 Nr. 5 NWLRG. $22 Abs. 3 Satz 2 RegE, der den
gegenteiligen Eindruck erweckte, beruhte auf einem Redaktionsversehen (Berichtigung
laut Landtags-Informatton 10/173 vom 6. 11. 1986).

172 Die Kooperationsformen nach §3 Abs. 8 und 9 WDRG hitten zu dem
Trennungskonzept der §§ 23ff. NWLRG kaum gepaflt. Hitte man das WDR-Ge-
setz insoweit novellieren wollen, so wiren dabei auch verfassungsrechtliche
Hemmnisse zu erwarten gewesen. Vgl. nur Denninger, ARD-Gutachten (Anm. 14),
S. 38ff.
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gerichteten Haltung heraus. 73 Daraufhin lieff die Regierungsmehrheit diesen Modus
einer lokalen WDR-Beteiligung in Ausschufi- und Endfassung ginzlich fallen.174

¢) Damit war eines der wesentlichen denkbaren Partizipations- und Ein-
wirkungsinstrumente ausgeschieden. Demzufolge verlagerte sich das Interes-
se nun auf andere Kooperationstormen. Méglich bleiben diverse Ausprigun-
gen einer Zusammenarbeit ohne unternebhmerische Beteiligung vor Ort, bei-
spielsweise die Uberlassung von Produktionen, welche der WDR primir fiir
eigene Zwecke hergestellt und zuvor in eigener Verantwortung ausgestrahlt
hat; geeignete Programmsequenzen solcher Art kdnnten lokalen Veranstal-
tern im Weg der Westerverwertung (§ 3 Abs. 8 WDRG) zuginglich gemacht
werden, wobei die ortliche Programmverantwortung bei den Abnehmern
lige (Zulieferungsverhiltnisse).

Auch hierbei miifiten die vorhin umrissenen, beiderseits funktionell sinn-
vollen Ziele mafigeblich bleiben. Ob der WDR Profil und Substanz der Lo-
kalsender hiermit beeinflussen und die dortige Programmqualitit nachhaltig
fordern kdnnte, ist allerdings gegenwirtig noch nicht auszumachen. Man
wird diese Fragen aber im Auge behalten missen.

d) Als weitere, erheblich umfinglichere und effektvollere Bindeglieder
kommen vertikale Veranstaltungskooperationen in Betracht, wie sie der Ge-
setzgeber in §30 NWLRG anvisiert. Hierbei handelt es sich um Pro-
grammbkooperationen in Gestalt von sberlokalen Rabmenprogrammen
mit lokalen Fensterprogrammen sowie um fensterartige Werbekooperatio-
nen.

Erste Vorstofie in dieses neue, noch weitgehend unerforschte Gebiet hatte
bereits der Regierungsentwurf unternommen.!”® Nachdem das Konzept un-
ternehmerischer Direktbeteiligung gescheitert war, fanden dann Network-
strukturen und vertikale Verkoppelungen werberechtlicher Art vermehrtes

173 So von Abg. Elfring (CDU), Plenarprot. 10/39, S. 3299: Fiir ,,Konkurrenz und
Kontrast™ als alleinige Losung. Ebenso Abg. Dr. Pob! (CDU), Plenarpros. 10/49,
S. 3321, nach dem nur duale Systeme verfassungsmiflig wiren (die die Opposition aber
auf lokaler Ebene gleichfalls bekimpfte, siehe sogleich). Dazu allg. oben III 6b.

174 Vegl. Abg. Biissow (SPD), Plenarprot. 10/40, S. 3351: Der WDR kann sich an
Veranstalter oder Betreiber nicht beteiligen. Letzteres erhellt in der Endfassung aus
etnem Vergleich von § 24 Abs. 3 RegE und § 29 NWLRG (Streichung zugunsten der
Kommunen). Die Ausnahmeregelung des § 6 Abs. 2 NWLRG wird durch § 23 Abs. 2
NWLRG nicht lokal transformiert, ebensowenig freilich das Verbot des §5 Abs. 2
Nr. 1 NWLRG (wohl ein Versehen).

175 § 26 Abs. 1 RegE ermichtigt die lokalen Veranstalter zu Vereinbarungen mit
,,Dritten* iber Werbekooperationen im Rahmen von Fensterstrukturen. Dazu die
Begr., Drucks. 10/1440, S. 59: Das betreffe auch Kooperationen mit dem WDR. Pro-
grammkooperationen werden in § 26 RegE noch nicht ausdriicklich angesprochen.
Nach der Begr. sollen Private untereinander auch in der Weise zusammenarbeiten
diirfen, daf} sie gemetnsame Programmteile erstellen und diese ,,Rahmenprogramme*
dann in jeweils eigener Verantwortung verbreiten. Darin zeichnen sich groflere Ketren-
bildungen, Zusammenschaltungen und Networks auf dem privaten Sektor ab. Der
WDR bleibt diesbeziiglich noch unberiicksichtigt.
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Interesse. Anscheinend erblickte man darin ein brauchbares Alternativkon-
zept lokaler Entwicklungshilfe und Qualititsvorsorge. In der Endfassung
werden derartige tbergreifende Strukturen etwas genauer herausgearbeitet
und wie folgt eingefithrt: ,, Veranstaltergemeinschaften kénnen untereinander
und mit Dritten Vereinbarungen iiber die Veranstaltung und Verbreitung
eines Rahmenprogramms oder tiber die Veranstaltung und Verbreitung von
eigener Werbung im Programm des Dritten treffen* (§30 Abs. 1 Satz 1
NWLRG). Nach Satz 2 Halbsatz 2 ebd. kann als ,,Dritter im Sinn von Pro-
grammkooperationen (Rahmenprogramm) auch der WDR fungieren, hier-
nach in der Weise, dafl er auf dem Boden des WDR-Gesetzes ein eigenes
wiberlokales Mantelprogramm veranstaltet und verbreitet. 176 Neben so gearte-
ten, dem Rahmen nach rein 6ffentlich-rechtlichen WDR-Mantelprogrammen
liegen rechtlich gesehen auch private LfR-Rabmenprogramme mit iiberloka-
ler WDR-Beteiligung im Bereich des Moglichen. In letzterem Fall konnte
sich eine horizontale, tendenziell landesweite Programmkooperation mit mit-
telbaren vertikalen lokalen Programm- und Werbekooperationen verbinden —
offensichtlich eine hyperkomplexe Angelegenheit.1”” Wie sich die Dinge in
der Praxis entwickeln werden, ist bislang noch nicht deutlich zu erkennen.
Wie es scheint, hat nur letztere Variante offentlich-privater Zusammenarbeit
— also die diffizilste von allen — gewisse Verwirklichungschancen.178 Das ist

176 Dahinter verbergen sich beachtliche Komplexititen und manche offene Fragen.
Ein Kolner Rahmenprogramm (terrestrisch oder iiber Satellit) miiffite auch vom
WDRG her durchstrukturiert werden, und zwar einschl. seiner Fenster. Fiir vertikale
Programmbkooperationen als solche mag hier § 3 Abs. 9 WDRG herangezogen werden.
Wegen der Fenstertypik kénnte an § 3 Abs. 5 WDRG gedacht werden. Jene Offnungs-
klause! hat indes andere Merkmale und Intentionen. Sie geht auf § 4 Abs. 3 Satz 3
NWEKabVersG zuriick. Im Zuge der WDR-Reform 1985 von dort iibernommen, sollte
sie vermehrte Birgerbeteiligung bewirken, wobei die WDR-Programmhoheit aber for-
mal ungeschmalert bleiben sollte. Niaher Stock, Landesmedienrecht im Wandel, S. 471.
— Fiir fensterartige ,,etgene® Werbung lokaler privater Veranstalter enthilt das WDRG
keinerlei Ankniipfungspunkte. Sollte § 30 Abs. 1 Satz 1 NWLRG auch insoweit als
Ermichtigungsnorm gemeint sein? Der Regierungsentwurf (Anm. 175) mag das so
gesehen haben. Die Sache bleibt aber prekir und dunkel.

177 Dabei wiren einerseits § 3 Abs. 9 und ggf. § 47 Abs. 1 und 2 WDRG, andererseits
§ 6 Abs. 2 NWLRG heranzuziehen. Das private Mantelprogramm als solches fillt dann
unter die Vorschriften des 2. bis 5. Abschnitts des NWLRG (§ 30 Abs. 1 Satz 2 Halb-
satz 1 NWLRG). Die privaten Fensterprogramme {Begriff: § 2 Abs. 5 NWLRG) res-
sortieren im 6. Abschnitt {§ 6 Abs. 7 NWLRG). Der gesamte Konnex wird aber gesetz-
geberisch noch nicht konsequent erschlossen. Die werberechtlichen und werbewirt-
schaftlichen Zusammenhinge harren noch der Durchdringung. Das wird auch durch
§ 30 Abs. 2 NWLRG belegt, wonach Kooperationsvertrige nach Abs. 1 Satz 1 ebd. des
Einvernehmens der jeweiligen Betriebsgesellschaften bediirfen. Darin klingen auch ge-
wichtige presseékonomische Belange an. Integrations- und Marktmodell kommen ein-
ander in alledem nun doch niher, allerdings in einer finanzwirtschaftlichen und juristi-
schen Grauzone.

178 Vgl. aus WDR-Perspektive Nowottny, epd Kirche und Rundfunk Nr. 16/17 vom
7.3. 1987, S. 7: Ein WDR-eigenes Rahmenprogramm wire schwerlich finanzierbar.
Wenn andere, etwa die Verleger, ein solches Programm machen wollten, stiinde der
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ein wichtiges Thema, es kann hier jedoch nicht vertieft werden. Abkiirzend
sei vermerkt: Auch derartige indirekte programmliche und finanzwirtschaft-
liche Verflechtungen und Superstrukturen miissen stets auf das hiesige Ver-
suchsziel zuriickbezogen werden. Denn auch dabei geht es letztlich um die
Frage, ob zwischen Integrations- und Marktmodell ein sachlicher Kompro-
mify moéglich ist, und zwar unter Wahrung der Modellkonsistenz und der
offentlich-rechtlichen Essentialien. Der Gesetzgeber betritt damit terra inco-
gnita, ebenso wie es ggf. der WDR tun wiirde. Vielleicht liegen in § 30
NWLRG jene Schliisselpositionen beschlossen, die fiir Erfolg oder Miflerfolg
des Zweisaulenmodells ausschlaggebend sein werden. Gerade auch hier miis-
sen die verfassungsrechtlichen Richtwerte gesucht und klar identifiziert wer-
den. Von dort aus werden dann brauchbare Detailldsungen zu gewinnen sein.
Dieser Punkt bedarf besonderer Aufmerksambkeit.

e) Der bisherige Befund geht dahin, dal dem WDR unternehmerische
Direktbeteiligungen am Lokalrundfunk verwehrt sind und daf fiir ithn nur
einige andere eventuell sinnvolle Kooperationsformen mit lokaler Wirkung in
Frage kommen. Ob solche Entwicklungshilfe aber uberhaupt zu verwirkli-
chen ist, ob sie grofleren Umfang erreichen, vor Ort anschlagen, die lokale
Programmgqualitit fordern, Funktionsschwichen kompensieren, den Exitus
abwenden konnte etc. — alles das steht dahin. Sollte das Zweisdulenmodell
dennoch einen inneren kommerziellen Drall entwickeln, so wiirden WDR-
Kooperationen dadurch erschwert, wenn nicht sogar rechtlich bzw. faktsch
unmoglich gemacht werden. An dieser Stelle ist nun wieder obiges Szenario
einschldgig, und zwar jetzt mit der nichsten und vorletzten Phase: Vom
inneren, kooperativen zum aufleren, wettbewerblichen Dualismus, vom Ko-
operationsmodell zum lokalen dualen System (WDR-Lokalfunk/LfR-Lokal-
funk). In der Tat werden vom Gesetz auch Konfigurationen letzterer Art
beriicksichtigt, freilich eher nur hypothetisch, im Sinn einer faktisch wenig
aussichtsreichen Hilfslosung.

Die Vorentwiirfe wufiten davon noch nichts. Der Regierungsentwurf griff das The-
ma insofern auf, als er sich der Frage nach der Zukunft des Kabelpilotprojekts Dort-
mund zuwandte.7? Mit § 21 Abs. 2 RegE wollte man dem WDR nun die Uberfihrung

WDR ihnen mit Erfahrung und Programm zur Verfiigung, ,,aber das geht . . . nurin der
Kooperation®. Uber entspr. Gesprichsangebote Nowottnys an die Zeitungsverleger-
verbinde auf Landes- und Bundesebene ebd. Nr. 34 vom 6. 5. 1987, S. 10. Dabei wire
der WDR auf eine Drittelbeteiligung beschrinkt, was seinen Einflufl in Grenzen hilt
(oben III 6). Das privat dominierte Rahmenprogramm miifite dann geeignet sein, dem
Lokalrundfunk als programmliches Futteral und finanzieller Nikrboden zu dienen.
Der WDR miifite hierbei seine eigenen Programmgrundsitze beachten (83 Abs. 9
Satz 2 WDRG), und er sollte dabei auch auf Effektuierungen des privaten lokalen und
uberlokalen Programmauftrags hinwirken. Das wird noch einigen Denksport erfor-
dern. Vgl. nur Jakob (Anm. 105), S. 5f. Siehe auch M. Jenke, Weiterbildung und Me-
dien 1987, Heft 4, S. 22{f.

179 Dieses ist auf drei Jahre befristet (§ 1 Abs. 5 Nr. 5 NW-KabVersG). Gemif § 1
der Versuchsbeginnverordnung vom 6. 3. 1985 (GVBL. S. 289) hat der Modellversuch
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jenes Feldversuchs in eine landesweit einmalige, drtlich begrenzte Dauerissung ermog-
lichen. Eine inhaltlich im wesentlichen gleichlautende Regelung findet sich auch in der
Endfassung (§ 65 Abs. 1 Nr. 14 NWLRG).18¢ Gesetzessystematisch und inhaltlich ist
der Konnex aber im Ergebnis ein anderer. Das hingt damit zusammen, daff die vom
Regierungsentwurf — vorerst zaghaft — eingeschlagene Linie von der SPD-Fraktion
unterstiitzt und verallgemeinert wurde, niherhin wie folgt:

Eine Generalisierung des Dortmunder Ansatzes wollte der Regierungsent-
wurf dem WDR noch nicht gestatten.!81 Wohl aber will dies die Endfas-
sung.182 Sie ist darauf angelegt, dem WDR eine flichendeckende ,,Lokalisie-
rung“ rein offentlich-rechtlicher Art vorzubehalten. Dafiir wird an die allge-
meine Entwicklungsgarantie (§ 3 Abs. 3 WDRG) angekniipft. Der Gesetzge-
ber geht davon aus, dafl dem WDR insoweit ein Konkretisierungsspielraum
zur Verfligung steht, innerhalb dessen er kraft Verfassungsrechts (Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG) eigene Entscheidungsfreiheit genieft und auf dem Boden
des WDR-Gesetzes von seiner Anstaltsautonomie Gebrauch machen kann.183

am 1. 6. 1985 begonnen, d.h. er lauft per 31. 5. 1988 aus. Als Zwischenbilanzen seien
genannt: Presse- und Informationsamt der Landesregierung N.-W. (Hrsg.), Erster und
zweiter Jahresbericht der Begleitforschungskommission zum Kabelpilotprojekt Dort-
mund, 1986; M. Kleemann, RuF 1987, S. 229{f. Im iibrigen oben Anm. 9.

180 Dadurch wird das WDRG in Abschnitt VI (Ubergangs- und Schluflbestimmun-
gen) um einen neuen § 56a erginzt. Hiernach ist der WDR berechtigt, auch nach
Versuchsbeendigung im bisherigen Umfang Rundfunkprogramme im Stadtgebiet
Dortmund nach den Vorschriften des WDRG zu veranstalten und zu verbreiten. Die
dezentrale sondergesetzliche Infrastruktur laut NWKabVersG fillt dann allerdings
weg. Dafiir wird ab 1988 auf die Satzungsautonomie des WDR zu rekurrieren sein
(siche sogleich). Ob letztere zu dhnlichen faktischen Verselbstindigungsgraden fithren
kann, wird noch zu priifen sein.

181 Vgl. den Regeltatbestand des § 21 Abs. 1 RegE: Lokale Programme ,,7#7 nach
dem 6. Abschnitt des NWLRG méglich; ,,dies gilt auch fiir den Westdeutschen Rund-
funk Kéln*“. Damit wire der WDR auflerhalb Dortmunds auf die szt. angestrebte
Beteiligung an privaten Betriebsgesellschaften verwiesen und beschrinkt worden. § 21
Abs. 2 RegE fungierte insoweit als ortlich begrenzter Ausnahmetatbestand.

182 Die Regelungstechnik ist allerdings verschliisselt und funktionell ambivalent.
Den Einstieg erleichtert ein Vergleich des § 21 Abs. 1 und 2 RegE mit §23 Abs. 1
NWLRG. Nach Satz 2 ebd. bleiben die Vorschriften des WDRG durch Satz 1 ebd. (=
§ 21 Abs. 1 Halbsatz 1 RegE) unberiibrt. Demzufolge indert Satz 1 seinen Sinn: Er
begriindet einen zwingenden Sonderstatus des Lokalrundfunks ,,2#7‘ im Rahmen des
NWLRG, Satz 2 eroffnet dem WDR nunmehr die Chance, wegen eines eigenen Lokal-
rundfunks auf das WDRG zuriickzugreifen.

183 Vgl. einfachgesetzlich § 1 Abs. 1Satz 2 WDRG 1. V. m. dem allg. Aufgabenkanon,
insb. auch nach § 3 Abs. 3 WDRG. § 562 WDRG n.F. stellt sich so gesehen als dekla-
ratzv dar; eben deshalb ist er in die Ubergangsbestimmungen eingereiht worden. Da-
hinter stehen freilich weitldufige verfassungsrechtliche Streitfragen, wie sie szt. auch
vor dem BVerfG zur Entscheidung anstanden (Anm. 37). Siehe bereits BVerfGE 71,
S. 350ff. Dazu statt aller W. Enz, ZUM 1987, S. 58 (67ff.) m. w.IN. Wenn und soweit
das BVerfG diesbeziiglich einen Gesetzesvorbehalt statuiert hitte, hitte sich §56a
WDRG als konstitutiv erwiesen. Im iibrigen wiren WDR-Lokalstationen nur auf-
grund weiterer gesetzlicher Ermichtigungen angingig gewesen (Ambivalenz). Zu et-
waigen materiellen Verfassungsschranken eines WDR-Lokalfunks im {ibrigen unten
Anm. 188 und 189.
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Auflerdem findet sich noch eine zwingende Regelung, wonach in WDR-
eigenen lokalen Programmen keine Werbung erfolgen darf (§ 65 Abs. 1 Nr. 2
NWLRG).!# Damit wird auf ein werbewirtschaftliches ortliches Disengage-
ment des WDR im Verhiltnis zu Lokalpresse und privatem Lokalrundfunk
gedrungen. Eine disfunktionale Konkurrenz auf den fraglichen Werbemark-
ten soll vermieden werden. Statt dessen konnte der WDR von seiner Seite
aus, von kommerziellen Versuchungen frei, einen lokalpublizistischen Quali-
tatswettbewerb in Gang setzen; dadurch mag er auch die andere Seite beein-
flussen und in gleicher Richtung voranbringen kénnen.

Was hier marktstrukturell vor sich gehen konnte, hat das kleine Szenario
vorhin schon erkennen lassen: ,,In-Form-Halten* der Privaten, Leistungs-
wettbewerb auf Steigerung und programmliche Gleichwertigkeit hin, hilfs-
weise immerhin eine 6ffentliche ,,Grundversorgung‘ (mit Rabatteffekt fiir
kommerzielle Konkurrenten). Das hort sich interessant an und belegt, dafl
auch dieser Form einer Kolner lokalen Prasenz manche guten Seiten abzuge-
winnen wiren (auch zugunsten des Zweisaulenmodells). In Wahrheit ist das
Bild aber wohl ein anderes. Denn es sind offenbar auch technische'® und
wirtschaftliche Mangellagen in Rechnung zu stellen. Auch WDR-Initiative
und WDR-Autonomie tinden ihre Grenzen an der Haushaltslage der Anstalt;
diese nun scheint ein breites lokales Engagement ohne lokale Werbefinanzie-
rung nicht zuzulassen. 186 Im Gibrigen ist noch nicht ausgemacht, ob die jewei-
ligen Werbemairkte bei WDR-Abstinenz die privaten Anbieter tragen und fiir
je eine private Lokalstation genug hergeben werden.87 Dann aber stellt sich
die ordnungspolitische Lage auf absehbare Zeit vollig anders dar: Funktionie-
rende lokale duale Systeme sind nicht iiberall, sondern nirgends zu erwarten.
Flichendeckend mag sich spater allenfalls so etwas wie ein zwetfach-monisti-

184 Dadurch wird ein generelles lokales Werbeverbot als neuer Satz2 an §4 Abs. 3
WDRG angefiigt. Auch in diesem Punkt wird die bisherige Dortmunder Prinzipien-
strenge (§ 1 Abs. 5 Nr. 2 NWKabVersG) gewahrt und verallgemeinert.

185 Vel Abg. Gratz (SPD), Plenarprot. 10740, S. 3315: Der WDR habe kaum eigene
Lokalfrequenzen und kénne im ortl. Bereich nicht in groflerem Umfang expandieren.

186 Vgl. Nowottny (Anm. 178), der die Ressourcen des Senders durch die Regionali-
sierung und deren Folgelasten stark beansprucht sieht und eine ,,Lokalisierung™ fiir
nicht finanzierbar erklirt. Nicht einmal fir einen Dauerbetrieb nur in Dortmund seien
die Voraussetzungen gegeben. In Betracht komme nur ein WDR-Anteil an dem ge-
dachten off. -privaten Rabmenprogramm. — Abweichend hiervon hat der WDR-Rund-
funkrat kiirzlich eine Weiterfithrung der Dortmunder Lokalprogramme iiber 1988
hinaus beschlossen. Niher epd Kirche und Rundfunk Nr. 50 vom 1. 7. 1987, S. 11f.,
214f. und Nr. 51 vom 4, 7. 1987, S. 14.

187 Evtl. wird das nur in den grofien Stidten und industriellen Ballungsraumen der
Fall sein. Darauthin mag die Uberlegung veraniafit sein, WDR-Angebote 3 la Dort-
mund (Frequenzen und Finanzmasse vorausgesetzt) wenigstens in diinner besiedelten
Randgebieten und lindlichen Riumen zu plazieren. Derzeit ist jedoch auch davon
nicht ernstlich die Rede. Das ,,Lokalisierungs-“Konzept des Gesetzgebers hat nur
subsididren Charakter, und es wird wohl nur als 6rtlich begrenzte Eventualldsung fiir
die neunziger Jahre in Reserve gehalten.
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sches System entwickeln, nimlich in der Weise, dafl im jeweiligen ortlichen
Verbreitungsgebiet nur die eine oder die andere Losung Platz greift. Soweit
sich ein LfR-Lokalfunk iiberhaupt herausbildet und rentabel wird, wird er
also vermutlich jeweils allezn das Feld beherrschen (bei erheblichem Kom-
merzialisierungsdruck). Ein WDR-Lokalfunk mag dann zu gegebener Zeit
subsidiir titig werden und in ,,weiflen Kreisen* liickenfiillend einspringen;
auch er wiirde sich dort wahrscheinlich allein vorfinden und seine ,,Medium-
und Faktor-“Dienste tun.

Damit bestitigt sich die an fritherer Stelle verwendete Primisse, derzufolge
sichdas Zweisiulenmodell auf 6rtliche Alleinstellungen einrichtet und auch ein-
richten darf oder mufl. Mit lokaler WDR-Konkurrenz ist schwerlich zu rech-
nen. Auch etwaige WDR-Kooperationen solltennach Reichweiteund Effizienz
nicht iiberschitzt werden. Jedenfalls muff das Mischmodell fiir die jeweils
geschuldete kommunikative Gesamtleistung auch allein aufkommen kénnen.

Man mag nun noch einmal iiberlegen, ob diese Leistung nicht mit Riicksicht auf
vorhandene landes- und bundesweite duale Systeme und doruge dffentlich-rechtliche

Programmangebote niedriger bemessen werden kann oder muf}, als es in den §§ 23f.
NWLRG geschicht.188 Indessen wire dies weder verfassungsrechtlich veranlafle,89

188 Dahin ging in den parl. Beratungen, wie es scheint, die FDP-Argumentation.
FDP- und auch CDU-Sprecher lehnten jedwede (evtl. stimulierende und stabilisieren-
de) WDR-Kooperation als verfassungswidrig ab. Statt dessen wurde auf 6ff.-private
Konkurrenzmodelle verwiesen und geltend gemacht, nur duale Systeme entsprachen
den Direktiven des Niedersachsen-Urteils. Fiir den WDR allerdings wurde nicht nur
ein lokales Werbe-, sondern schlechthin ein ,,Lokalfunkverbot postuliert. So Abg.
Dr. Pobl (CDU), Plenarprot. 10/40, S. 3321; dhnlich Abg, Elfring (CDU), Plenarprot.
10739, S. 3300. Siehe auch Grawert, AfP 1986, S. 281 ff. Auf lokaler Ebene sollen duale
Systeme danach offenbar nicht angesiedelt werden diirfen. Das kann nur unter folg.
Voraussetzungen schliissig erscheinen: Entweder mufl dann ein lokales privates Mono-
polunternehmen eine qualifizierte ,, Vollversorgung betreiben (wozu wohl die CDU-
Fraktion neigte), oder das Niedersachsen-Urteil wird dahin gedeutet, im Bereich der
Lokalkommunikation kénnten bzw. miifiten die Anforderungen iiberhaupt hinter den
sonst verbindlichen Standarden zuriickbleiben (so wohl die FDP-Fraktion). In letzte-
rem Fall mag auch an eine — als irgendwie ortlich relevant vorgestellte — komplementar-
kompensatorische ,,Grundversorgung® durch iiberlokale off.-rechtl. Programme ge-
dacht werden.

189 Das Niedersachsen-Urteil unterscheidet noch nicht iiberall zwischen den ver-
schiedenen in Betracht kommenden territorialen Ebenen. Es konzentriert sich meisten-
teils auf die Landesebene und geht von dort aus (bei unscharfer Abgrenzung) auch zu
hoheren Ebenen iiber. Auch Lokalrundfunk wird gelegentlich angesprochen und regu-
lativisch behandelt, so in den Ausfiihrungen zur Anteilsbegrenzung (Anm. 162). Daf§
er von den allg. Regeln zwingend ausgenommen sein soll, ist dem Urteil m. E. nicht zu
entnehmen. Entsprechende Schutzzonen zugunsten vollkommerziell betitigter ,,Mei-
nungsmacht® sind auch in dem grundrechtsdogmatischen Ansatz des Urteils keines-
wegs angelegt. Die verschiedenen gebietsmifligen Parameter werden nun in den kom-
menden Entscheidungen systematisch zu trennen und auch vertikal aufeinander abzu-
stimmen sein. Unterdessen besteht auch in diesem Punkt eine erhebliche parl.-polit.
Marge. Gleiches gilt dann fiir die auf der jeweiligen Ebene zu treffende gesetzgeberi-
sche Systemwahl. Wie schon in anderem Zusammenhang dargelegt, sind sowohi Ko-
operations- als auch Konkurrenzmodelle verfassungsrechtlich moglich. Zur niheren
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noch wire es m. E. ordnungspolitisch plausibel. Der Landesgesetzgeber kann nicht
gezwungen werden, die drtlichen Kommunikationsraume ausschlieflich werbefinan-
zierten Marktmedien zu iiberlassen und dabei von einem qualifizierten Programmauf-
trag abzusehen. Wenn er sich fiir etne lokale private ,, Vollversorgung entscheidet und
das Anspruchsniveau relativ hoch ansetzt, so liegt das in der Konsequenz der hiesigen
politischen Leitidee und fillt mindestens in einen gesetzgeberischen Gestaltungsspiel-
yYaum:.

Alles weitere sind sodann Fragen der inneren Schliissigkeit, Konsistenz und gréfit-
moglichen Optimierung des einmal gewihiten Modells. Insoweit besteht beim Zweisiu-
lenmodell ein Risiko, das sich daraus ergibt, dafl man es hierbei mit einem inneren
Dualismus zu tun hat und daf} dieser kooperativ angegangen und ,,versdhnt* werden
soll. Das ist der Punkt, an dem iiber kurz oder lang die Wiirfel fallen werden. Als Ver-
suchsmodell im oben umrissenen Sinn ist das Mischmodell, wie gezeigt, tauglich. Der
Probelauf wird iiber Méglichkeiten und Grenzen des Modells genauere Erkenntnisse zu
erbringen haben. Dabei wird immer auch an die hypothetische letzte, fatale Station des
obigen Szenarios zu denken sein. Dazu noch ein paar zusammenfassende Bemerkungen.

5. Vorlaufiger Befund: Das Zweisdulenmodell
vor der Bewihrungsprobe

a) Das Landesrundfunkgesetz bringt WDR und Lokalrundfunk in vielfilti-
ger Weise miteinander in Berithrung. Das getroffene Arrangement ist im
Ansatz unbedenklich, und es kann sich bei giinstigem Verlauf beiderseits
positiv auswirken. Jedoch ist aus tatsichlichen Griinden ungewif}, ob WDR-
Kooperation und/oder WDR-Konkurrenz iiberhaupt Platz greifen und ob
sie den gedachten Nutzen abwerfen werden. Deshalb muf der LfR-Lokal-
rundfunk imstande sein, auch ohne den WDR auszukommen.

b) Das Zweisaulenmodell birgt in sich ein internes Dilemma, schlagwortar-
tig vereinfacht: Integrationsmodell vs. Marktmodell (innere Vielfalt und in-
nere Rundfunkfreiheit vs. ,,vorherrschende Meinungsmacht®, qualifizierter
Programmauftrag vs. Kommerzialisierung durch Werbefinanzierung). Dieses
Mischmodell enthilt einen inneren Dualismus; es ist aber darauf angelegt,
daf die Binnenprobleme partnerschaftlich in Angriff genommen und durch
Kooperation iiberwunden werden. Das soll so geschehen, daf} die 6ffentlich-
integrativen Elemente und Einschlige im Ergebnis das Bild bestimmen und
das Lokalprogramm prigen. Insoweit hat das Modell Versuchscharakter.

Vom WDR mag sich der private Lokalrundfunk in concreto die eine oder
andere Blutzufuhr versprechen konnen. Wichtiger ist jedoch, daf ein hin-
linglicher modellmifiger Prinzipientransfer stattfindet. Hierfir trifft das

Ausgestaltung ist ebenfalls bereits einiges gesagt worden; darauf sei verwiesen. Ergin-
zend sei noch angemerkt: Kooperations- und Konkurrenzmodelle kénnen auch kom-
biniert und im oben bezeichneten Sinn hintereinandergeschaltet werden. Daf dies
funktionell sinnreich sein kann, hat sich mittlerweile zur Gentige erwiesen. Auch in
puncto WDR ist die Versuchsanordnung insgesamt verfassungsmdifiig. — In dieser Rich-
tung enthilt nunmehr auch der Beschluf vom 24. 3. 1987 (Anm. 37) weitere Anhalts-
punkte.
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Gesetz manche vorbereitenden Vorkehrungen; im iibrigen kommt es dafiir
vor allem auf die kiinftige 6rtliche Praxis an. Wie das gewiinschte Resultat
niherhin zu bewerkstelligen wire, werden auch die zustindigen LfR-Organe
zu iiberlegen haben. Dort muf alles getan werden, um dem Versuch zum
Erfolg zu verhelfen.

¢) Angesichts widerspenstiger 6konomischer Fakten ist nicht auszuschlie-
flen, dafl das Modell dennoch von dem gesetzlich vorgezeichneten Kurs ab-
kommt. Die inneren Beziehungen und Verliufe in und zwischen den beiden
,»Sdulen*‘ (Betreiber/Veranstalter) sind komplex und empfindlich. Sie sind fiir
Irritationen, Stérungen, Stillstinde anfallig, bis zu Schisma-Effekten und ein-
seitigen Machtergreifungen hin. Wenn das eingebaute interne Dilemma nicht
bewaltigt wird, kann das Modell insgesamt aus dem Ruder laufen.

Solchen Anfechtungen und Krisen mufl von seiten der LfR beizeiten ent-
gegengewirkt werden. Notigenfalls wird auch der Gesetzgeber Gegensteue-
rungsmafinahmen ergreifen miissen. Das kann und mufl u. U. auch so weit
gehen, dafl das Modell aufler Betrieb gesetzt, griindlich iiberpriift, iiberholt
und verbessert — oder aber endgiiltig aus dem Verkehr gezogen und stillge-
legt wird. Andernfalls wiirden Parlament und Offentlichkeit riskieren, daf§
der Versuch auler Kontrolle gerit, irreversibel wird und dem ,,Gemein-
wohl“ (§ 24 Abs. 1 Satz 1 NWLRG) definitiv zuwiderlauft. Aus dem Zwei-
saulenmodell konnte endlich ein vollkommerzielles, vermachtetes ,,Einsau-
lenmodell* werden. Dies wire dann ,,vorherrschende multimediale Mei-
nungsmacht®, womoglich bis zum ,,Meinungsmonopol* und zum kommer-
ziellen ,,Doppelmonopol* der jeweiligen Zeitungsverleger hin.

d) Solche Gefahren gilt es also zu beherrschen und rechtzeitig zu bekimp-
fen. Die Aussichten dafiir, daf} das gelingen kdnnte, stehen alles in allem nicht
schlecht. Wenn das Experiment die gewiinschte Bahn einschligt, so bedeutet
das: Rundfunk- und pressespezifische Traditionen, Ideologien, Strukturen
verbinden sich miteinander in der Weise, dafl daraus eine neue, gegenwirtig
noch unbekannte Species hervorgeht. Die inneren Unterschiede und Polariti-
ten sollen dadurch nicht verwischt, liberspielt oder durch beliebige Kompro-
misse uberbriickt werden. Vielmehr sollen sie zum Nutzen des Ganzen ins
Spiel gebracht und so ausgeglichen werden, dafl dabei die rundfunkspezifi-
sche Herkunftslinie dominant bleibt. Denn die Rundfunkfreiheit ist von Ver-
fassungs wegen eine ,,dienende* Freiheit. Darauf werden sich auch die betei-
ligten Zeitungsverlage einstellen miissen. Bei erfolgreichem Verlauf kann dar-
aus also auch eine neue, dem nordrhein-westfilischen Lokalrundfunk eigen-
tiimliche, der Lokalkommunikation in den Gemeinden und Kreisen dienliche
Synthese von Rundfunk- und Pressefreiheit, von Rundfunk- und Presseauf-
gabe, kurz: von Medienfreiheit und Medienverantwortung, erwachsen. Das
wire ein ansehnlicher, bundesweit einmaliger Ertrag. Ein solches Ergebnis
hitte vielleicht sogar exemplarischen Charakter, es konnte einer gewissen
Verallgemeinerung fahig sein und auch andernorts Schule machen. Jedenfalls
wird aus dem Versuch mit dem Zweisaulenmodell manches zu lernen sein.



