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A. Einleitung

Diese Untersuchung gilt der Typologie von Rundfunkverfassungen im Lichte der
Kommunikationsgrundrechte. Sie betrifft insbesondere das Verhiltnis von Koor-
dinations- und Integrationsrundfunk. Der westdeutsche Nachkriegsrundfunk be-
ruht wesentlich auf dem Integrationssystem. Er weist allerdings - etwa in Gestalt
der Kirchen- und der Parteiensendungen ~ auch bisher schon gewisse koordina-
tionsrechtliche Einschlédge auf. Gegenwiértig ist nun die Frage von Interesse, unter
welchen Kautelen eine Vermehrung solcher Einschlige angingig wire, Welches
sind die verfassungsrechtlichen Moglichkeiten und Grenzen einer fortschreiten-
den Anndherung der Rundfunkorganisation an das Koordinationssystem? Wére
ein wesentlich koordinationsrechtliches Programmreglement dergestalt statthaft,
daB innerhalb eines dachartigen 6ffentlich-rechtlichen Gesamtbildes Spielrdume
fiir die Betitigung privater Programmveranstaltungsrechte geschaffen werden?
Uber Mischsysteme und Teilprivatisierungen letzterer Art werden neuerdings,
angesichts der Erweiterung der Sendemdglichkeiten im Zeichen der neuen Kom-
munikationstechniken, mancherlei verfassungsrechtliche und rechtspolitische
Uberlegungen angestellt. Das gemeinsame Experimentalprogramm der Bundes-
linder »Kabelfernsehen und Breitbandkommunikation« vom Mai 1978' umfaflt
neben drei anders gearteten Modellversuchen auch einen Versuch mit einem
derartigen, wesentlich koordinationsrechtlichen Mischsystem: das Kabelpilotpro-
Jjekt Mannheim-Ludwigshafen. Das Projekt ist mittlerweile zum Gegenstand
weitldufiger medienpolitischer Auseinandersetzungen geworden. Auch in medien-
rechtlicher Hinsicht ist dies ein besonderes Lehrstiick.

Die Ausarbeitung gesetzlicher Grundlagen fiir dieses Pilotprojekt wurde vor eini-
gen Jahren von den Lindern Baden-Wiirttemberg und Rheinland-Pfalz gemein-
sam in Angriff genommen. Daraus resultierte ein Modellentwurf, zuletzt in der
Fassung vom 5. 5. 1978.2 Im Herbst 1979 haben sich die Wege der beiden Lénder
getrennt. Baden-Wiirttemberg zog sich von der Beteiligung an dem Vorhaben
vorerst zuriick und verlagerte die weiteren Beratungen in eine auf Landesebene
gegriindete Expertenkommission »Neue Medien«.ﬁ)ie Landesregierung Rhein-
land-Pfalz ihrerseits stellte — nunmehr nur noch auf den Standort Ludwigshafen

1 Beschlufl der Ministerprisidentenkonferenz vom 11. 5, 1978, abgedruckt MP 1978, S. 387.
2 Abgedruckt MP 1978, S. 380 ff., und FK Nr. 2 vom 10. 1. 1979, S. 4 {f., ferner bei W. Schmitt Glae-
ser, Kabelkommunikation und Verfassung, 1979, S. 259 ff.



bezogen - zunichst einen Referentenentwurf zur Diskussion.® Im Friihjahr 1980
legte die Regierung dem Landtag sodann den Entwurf eines »Landesgesetzes iiber
einen Versuch mit Breitbandkabel« vor.* Dieses Gesetz wurde vom Landtag am
27.11. 1980 verabschiedet.®

In der Abfolge der verschiedenen, jeweils mehr oder weniger tiefgreifend verin-
derten Entwiirfe bezeugt sich eine gewisse Unsicherheit der Modellkonstrukteure.
Das betrifft insbesondere die »Ausgewogenheits-«Normen der drei Entwiirfe.
Man hat es in Mainz mit der Frage zu tun, in welchem Umfang das Grundgesetz
Abstriche an dem bisher in Ubung befindlichen, fiir das Integrationssystem essen-
tiellen Binnenpluralismus zulaBt\Man will mit vermehrten Auflockerungen in der
Richtung auf den 4uBenpluralismus experimentieren — was sich in der eigenarti-
gen Rechtsfigur einer »Ausgewogenheit« der lizensierten »Programme in ihrer
Gesamtheit (Gesamtprogramm)« ausdriickt.5\Daraufhin stellt sich das Problem
der strukturellen Absicherung von Vielfait und sonstiger Informationsqualitat in
neuartiger Weise. Man hat z. B. zu kldren, ob sich im Gesamtresultat eine » Aus-
gewogenheit« zustande bringen 148t, ohne daf auch eine gewisse »Ausgewogen-
heit« einzelner Programme je fiir sich Platz greift. Die Entwiirfe weisen dem Pi-
lotprojekt einen umfassenden Programmauftrag zu, &hnlich dem des bisherigen
Rundfunks. Ob der Programmauftrag erfiillbar wire, ist allerdings strittig. Ent-
sprechende institutionelle Vorkehrungen werden, in Nuancen von Entwurf zu
Entwurf verschieden, nur ansatzweise getroffen. Die Entwiirfe riskieren einen
Wechsel des Paradigmas (vom Binnen- zum Auflenpluralismus). Der Mainzer

3 Entwurf{ eines »Landesgesetzes iiber die Durchfithrung eines Modellversuches mit Breitbandkabel«
(Stand: 13. 11. 1979), abgedruckt FK Nr. 48 vom 28. 11. 1979, S. D | fT., und KuR Nr. 96 vom 8. 2.
1979, S. 1ff. Der Entwurf war Gegenstand eines Anhorverfahrens des Kulturpolitischen Land-
tagsausschusses am 11. und 19. 12. 1979 in Mainz, Vgl. den AusschuBbericht LT-Drucks. 9/723 vom
28. 5, 1980. Zu diesem Entwurf W, Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S, 31 ff.

4 LT-Drucks. 9/687 vom 28. 4. 1980, auch abgedruckt KuR Nr. 37 vom 14. 5. 1980, S. 1 {f., und MP
1980, S. 299 ff. Erste Lesung: Plenarprot. 9/21 vom 29. 5. 1980, S. 1055 ff. Zugleich wurde der Aus-
schufibericht (Anm. 3) beraten. Zum Regierungsentwurf W. Fleck, VerwArch. 1980, S. 280 ff.; R.
Ricker, AfP 1980, S. 140 ff.

5 Die Regierungsvorlage wurde in einer leicht modifizierten Ausschufifassung mit den Stimmen von
CDU- und FDP-Fraktion verabschiedet. Siche FR Nr, 277 vom 28. 11. 1980, S. 1 f. Die Endfassung
konnte in dieser Untersuchung, die im wesentlichen im Sept. 1980 abgeschlossen wurde, nicht mehr
beriicksichtigt werden,

6 Art. 14i.V.m. Art, |3 Abs. I Satz 1 ME, § 161, V. m. § 15 Abs, I Satz | RefE, § 18 RegE. Zur Ty-
pologie der Regierungsentwurf, Begriindung, zu § 9: »Das . . . vorgeschene Organisationsmodell ent-
hélt Elemente sowohl des binnenpluralistisch verfaBten Rundfunks (Integrationsrundfunk) als auch
des auflenpluralistisch verfaBten Rundfunks (Koordinationsrundfunk).« Naher ebd,, Allgemeines,
S. 18: Die neuzugriindende Anstalt »enthilt organisationsrechtlich sowohl binnenpluralistische als

afmc]l: auflenpluralistische Grundziige (Koordinationsrundfunk mit Elementen des Integrationsrund-
unks)u,
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SPD-Opposition zufolge besteht hier die Gefahr schwerwiegender Defizite und
MifBbalancen.”

Die Meinungsverschiedenheitenund Unsicherheiten beziiglichdes Vielfaltstandards
verstehen sich vor dem Hintergrund der heutigen Streitigkeiten iiber Vollprivati-
sierungen, nimlich eines reinen Auflenpluralismus etwa nach presseprivatwirt-
schaftlichen Vorbildern. Fiir eine Studie iiber Teilprivatisierungen mit Blickrich-
tung auf das Mainzer Modell bedarf es deshalb einer weiterreichenden Perspekti-
ve. Einzubeziehen ist auch die Moglichkeit einer spiateren Ubernahme des derzei-
tigen Pressemodells in den Rundfunkbereich. In der Sicht derjenigen, die den In-
tegrationsrundfunk als Symptom einer medientechnischen Mangellage erachten,
wohnt Art. 5 Abs. 1 GG eine entsprechende » Urspriinglichkeits-«Vorstellung und
Entwickiungslogik inne.® Daraufhin wiirde sich ein Koordinationsrundfunk a-la
(Mannheim-)Ludwigshafen als Zwischenstation auf dem Weg zu einem privaten
Marktrundfunk darstellcn.\bs soll sich um einen »modifiziert aulenpluralen«
Rundfunk handeln, oder sogar schon um einen »Probelauf der (sc. voll) aulenplu-
ralen Telekommunikationsordnung« der gedachten Endphase.® Anders freilich
ein verfassungsrechtlich-strukturpolitischer Richtwert, wie er kiirzlich folgender-
maflen gekennzeichnet worden ist: »Der Veranstalter bleibt dem Integrations-
prinzip verpflichtet. Er sichert die Integrationsausrichtung allerdings teilweise
durch Koordination.«® Hiernach miilite Koordination ein typologischer Ab-
kémmling von Integration bleiben. Zulassig wire lediglich ein modifiziert binnen-
pluralistisches Versuchsmodell.

Das zeigt schon: Der Koordinationsbegriff ist mehrdeutig, er bedeutet in der ei-
nen Herleitung nicht das gleiche wie in der anderen. Bei Lichte besehen, gilt nun
entsprechendes auch fiir den Integrationsbegriff. Beide hier begegnenden Schliis-
selbegriffe — auch der Integrationsbegriff - kommen in der rechtswissenschaftli-
chen und rechtspolitischen Diskussion immer wieder vor, sie sind aber bisher un-
geklirt geblicben. Demzufolge ist auch umstritten und ungewiff, wie es mit der
verfassungsrechtlichen Relevanz des Begriffspaars Koordination/Integration né-
herhin steht. Dieser Typologie auf den Grund zu gehen, besteht angesichts des
heutigen medienpolitischen Sachstands AnlaR genug. Auch der jetzige Anstalts-
rundfunk wird sich den Spiegel vorhalten lassen miissen. Er wird sich des Integra-

7 Vgl Abg. Dr. Moesta (SPD), Plenarprot. 9/21, S. 1062 ff,, auf der Grundlage eines Positionspapiers
vom 7. 3. 1980, abgedruckt FRep. Nr. 4 vom 22, 3. 1980, S. 20 ff, Siehe auch FAZ Nr. 58 vom 8. 3.
1980, S. 5, und Nr. 274 vom 25. 11. 1980, S, 7.

8 Vgl vor allem M. Bullinger, Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommunikation,
1980. Dazu einerseits E. Kulf, NJW 1980, S, 1608 ff.; R. Scholz, AfP 1980, S. 123 {,; Chr. Starck,
JZ 1980, S. 436 ff. Andererseits M. Stock, RuF 1980, S. 336 {1.; ders., ebd. S. 583 ff.

9 Vgl Bullinger, Kommunikationsfreiheit, S. 109.

10 W. Hoffimann-Riem, RuF 1979, 8. 143 (157).
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tionsprinzips, als der Grundlage seiner journalistischen Identitdt und Selbstbe-
hauptung, weiter vergewissern miissen. Es wére schon viel gewonnen, wenn es ge-
lingen wiirde, auch die dariiber noch zu fithrende ausfiihrliche Diskussion ein
Stiick voranzubringen.

Im folgenden wird der Versuch unternommen, den Koordinationsbegriff aus dem
Integrationsbegriff zu entwickeln. Mit Blickrichtung auf das eingefiihrte Modell
und unter Riickgriff auf geltendes einfaches Rundfunkrecht wird zundchst der
Frage nachgegangen, was unter »Integration« in programm- und organisations-
rechtlicher Hinsicht im einzelnen zu verstehen ist. Von da aus wird der verfas-
sungsrechtliche Status des Integrationssystems iiberpriift. Es wird die These auf-
gestellt, dal es sich bei der bisherigen Rundfunkstruktur um eine zum Teil modi-
fizierbare und durchaus auch entwicklungsfdhige, mit bestimmten wesentlichen
Merkmalen jedoch unaufgebbare Verkdrperung des Grundrechts der Medienfrei-
heit handelt. Daraufhin gelten die weiteren, an dem Mainzer Versuchsmodell
orientierten Uberlegungen einem rahmentheoretischen Konzept des Koordina-
tionsrundfunks als einer Variante des Integrationsrundfunks. Die koordinations-
rechtlichen Elemente diirfen versuchsweise vermehrt werden, dies aber nur behut-
sam. Versuchsthema kann dann die Frage sein, ob und unter welchen Bedingun-
gen ein so beschaffenes Mischsystem der bisherigen Rundfunkstruktur leistungs-
miflig gleichkommt, also eine »wirkungsgleiche Sicherung«!! der allgemeinen
Kommunikations- und der Medienfreiheit préastiert. Anhand dieses Grundgedan-
kens wird an anderer Stelle!? auf die Mainzer Dachkonstruktion, zumal auf das
dortige »Ausgewogenheits-«Detail, eingegangen werden. Insoweit, und mutatis
mutandis auch im Hinblick auf andere Feldversuche und denkbare Dauerregelun-

gen, soll diese Untersuchung der typologisch-grundrechtssystematischen Grund-
legung dienen,

Vel Bullinger, Kommunikationsfreiheit, S, 110 {gegen das Erfordernis einer solchen Sicherung).
12) M. Stock, Koordinationsrundfunk im Modellversuch, demnéchst. Siehe auch vorldufig unten C.
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B. Koordinationsrundfunk als modifizierter Integrations-
rundfunk

f

I.  Koordination/Integration - ein dlterer typologischer Ansatz

Das Begriffspaar Koordination/Integration begegnet gelegentlich schon in der 4l-
teren rundfunkrechtlichen Literatur. Krause-A4blaf unterscheidet 1962 den Orga-
nisationstyp des »anteiligen Rundfunkbetriebs (Interessenkoordination)« von
dem des »ngemeinsamen Rundfunkbetriebs (Interessenintegration)«.! Nach dem
System der Koordination erhalten diesem Autor zufolge »die gesellschaftlich rele-
vanten Krifte« einen Anteil an der Gesamtsendezeit zur eigenen Gestaltung, Jede
Gruppe konne ihren Anteil ihren eigenen Anschauungen entsprechend gestalten.
nAus dem Zusammenwirken der konkurrierenden Anteile ergibt sich jedoch der
Ausgleich zum ausbalancierten Gesamtbild.« Nach dem System der Integration
dagegen wiirden ralle relevanten Krifte« bzw. ndie gesellschaftlichen Krifte in
der Gesamtheit zum gemeinsamen Tréger eines einzigen Programmbetriebs«,
Der »Ausgleich der Einzelinteressen« miisse hier »in den internen Bereich vorver-
legt werden« und obliege den Programmgestaltern der Anstalt unter der verant-
wortlichen Leitung des Intendanten. Nach auflen gelange »ein bereits ausbalan-
ciertes Gesamtprogrammy«, das »neutral« sein miisse.?

! Vgl G. B. Krause-AblaB, RuF 1962, S. 113 (114 f.), auch in: W, R. Langenbucher (Hrsg.), Zur
Theorie der politischen Kommunikation, 1974, S. 236 ff. Siche auch ders., DOV 1962, S. 249 (253);
ders., RuF 1963, S. 129 (130 f,), auch in: ARD (Hrsg.), Rundfunkanstalten und Tageszeitungen.
Dok. 3, 1965, S. 188 ff.; ders., HbgJb. 10 (1965), S. 23 (31 I.), auch in: Rundfunkanstalten und Ta-
geszeitungen, a.a.0., S. 196 ff.; ders., RuF 1966, S. 430 (431 {f.); ders., RuF 1968, S. 398 (402 {.);
ders., in: Staatslexikon, 6. Aufl,, hrsg. von der Gorres-Gesellschaft, 11, Bd., 1970, Sp. 123 (127 ff.);
ders., DOV 1972, S. 491 f. Ferner ders., Der Grundsatz der »publizistischen Gewaltenteilung« im
Verhiiltnis von Presse und Fernsehen, 1968; ders., in: E. Dovifat (Hrsg.), Handbuch der Publizistik,
Bd, 2, 1, Teil, 1969, S. 361 (363 ff.). Die Ausdriicke »Koordination« und »Integration« sind von
Krause-Ablag inzuguriert und in die Fachsprache eingefiihrt worden (miindl, Mittetlung).

2 RuF 1962, S. 114 f. Ahnlich zuletzt DOV 1972, S. 492.
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1. Integrationsrundfunk — Symptom einer Mangellage?
Koordinationsrundfunk — eine Zwischenstation auf dem Weg zum Pressemodell?

Krause-Ablaf sieht das Koordinationssystem in den Niederlanden,’ das Integra-
tionssystem dagegen in der Bundesrepublik verwirklicht.* Auch andernorts wird
der hiesige Rundfunk gern als Integrationsrundfunk bezeichnet, wobei man sich
an die von Krause-Abla vorgenommenen definitorischen Festlegungen anzuleh-
nen pflegt. Dabei ist neuerdings immer haufiger auch noch ein dritter, ebenfalls
schon von Krause-Ablaf erwahnter Typus mit im Spiel. Der zweigliedrige typolo-
gische Ansatz dieses Autors versteht sich insgesamt — auch was den Koordina-
tionsrundfunk betrifft — als (abgestufter) Ausdruck einer Mangel/lage. Hypotheti-
scher Ausgangspunkt ist der »freie Zugang«,® d. h. ein pressedhnlicher Liberali-
sierungsgrad, wie er seinerzeit fiir den Rundfunk als ganz und gar unpraktikabel
erschien.® Das Koordinationssystem entspricht dann nach Krause-Ablaf einer Si-
tuation, in der die Zahl der Zugangsinteressenten die Zahl der verfiigbaren Fre-
quenzpositionen »nur wenig« iibersteigt. Wenn hingegen die Interessentenzahl die
sendetechnischen Maglichkeiten »so weit iibersteigt, dafl der Umfang der einzel-

3 Dazu der Bericht MP 1973, S. 207 ff.; J. Hemels, Publizistik 1976, S. 343 ff.: H. Decker u. a., Die
Massenmedien in der postindustrieilen Gesellschaft, 1976, S. 317 ff., auch mit Hinweisen auf in den
Niederlanden vorfindliche ergéinzende auf Integration angelegte Programmelemente; K. Remes, in:
F. Gygi u. a., Die Organisation von Rundfunk und Fernsehen in rechtsvergleichender Sicht, 1977,
S. 51 ff.; K. van der Haak, RuF 1979, S. 278 ff. Zur Entwicklung des Kabelfernsehens in den Nie-
derlanden /. Stappers, in: U. Pitzold (Hrsg.), Kabelkommunikation, 1978, S. 68 ff.; ders., MP 1978,
S. 877 f. Weitere Angaben in: Internationales Handbuch fiir Rundfunk und Fernsehen 1980/81,
1980, S, F 84 ff.

4 Vgl RuF 1962, 5. 114. Fiir seine o. g. Definitionen greift Krause-Ablaf auf Kennwérter des ersten
Fernsehurteils (»relevante u. &.) zuriick., Zu dem Urteil auch ders., JZ 1962, S. 158 (159 f.). Zu den in
dem Urteil in Bezug genommenen Programmgrundsétzen des einfachen Rundfunkrechts ders., Die
Zusténdigkeit zur Ordnung des Rundfunkwesens in der Bundesrepublik Deutschland, 1960, S. 62 ff.
Krause-Ablag neigt wohl dazu, dem Fernsehurteil eine Entscheidung fiir den Typus des Integrations-
rundfunks, d. h, fir den Verfassungsrang der entsprechenden einfachgesetzlichen Standarde rebus sic
stantibus, zuzuschreiben, Im iibrigen weist er auf gewisse koordinationsrechtliche Einschlige des
nach 1945 in Westdeutschland entstandenen Rundfunkmodeils hin. Zu letzteren unten VII.

5 Vgl Krause-Ablafs, RuF 1968, S. 399. Dies und das folgende dort immer auch schon in grundrechts-
dogmatischer Anwendung. Auch schon DOV 1962, S. 249 ff., ist bei Krause-Ablag eine individuelle
Rundfunkfreiheit nach Art heutiger neoliberaler Programmatik als strukturlogischer Grenzwert vor-
gezeichnet und mitgedacht.

6 Demgegeniiber wird heute in diesemn Zusammenhang gern auf das italienische Rundfunkwesen hin-
gewiesen, etwa M. Rath, AfP 1978, S, 68 (70 Anm. 31). Ndher zur Entwicklung in Italien zuletzt B.
Rauen, MP 1980, S, 385 ff. Vorher dies., Medium 1978, Heft 5, S. 28 ff.; dfes., in: W, Fihnders u. a.
(Hrsg.), Politik und Kultur in Italien, 1979, S, 162 ff.; E. Fleischner, ebd. S. 117 ff. Dazu FK Nr. 49

vom 6. 12. 1978, S. 15 ff. (Tagungsbericht), Im {ibrigen: Internationales Handbuch filr Rundfunk
und Fernsehen 1980/81, S, F 57 If.
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nen Koordinationsanteile kleiner wiirde als das sachbedingte Minimumc, tritt das
Integrationssystem auf den Plan.’

Solche Herleitungen erfreuen sich zur Zeit wachsender Beliebtheit, vor allem bei
jenen, die mit deren Hilfe nun die umgekehrte Entwicklung meinen in Gang set-
zen zu konnen (und zwar jetzt unter Einbeziehung des pressedhnlichen Grenz-
werts): Aus dem gesellschaftlich kontrollierten Veranstaltungsoligopol wird »ein
eigenes Zugangsrecht der gesellschaftlich relevanten Gruppen, das schlie8lich in
der Sendebefugnis jedes einzelnen Mitgliedes der Gesellschaft endet«.® Man denkt
dabei an eine »Rundfunkunternehmerfreiheit«® nach dem Bilde der sog. Verleger-
freiheit und erblickt in einem darauf gegriindeten Privatrundfunkwesen den ei-
gentlichen typologischen Gegenpol des Integrationsrundfunks.

In dem CDU-Papier vom 24. 3. 1977' heifit es: Der Gesetzgeber habe sich seinerzeit dafiir
entschieden, die Freiheit des Rundfunks dadurch zu garantieren, »daf er an die Stelle der im
Pressebereich vorhandenen externen Vielfalt im Rundfunkwesen interne Vielfalt zu setzen
versuchte. Er schuf den Integrationsrundfunke. .. mit monopolisiertem Veranstaltungs-
recht.« Daran schliefen sich nun die gegenteiligen neuen Aktivititen an, Angesichts dessen
folgert aber auch Stammier, die Alternative laute nicht Integrations- oder (Gruppen-)Koor-
dinationsrundfunk, sondern »nicht-kommerzielles Integrations- oder privatwirtschaftliches
Wettbewerbssysteme«, !

Der dltere rundfunktypologische Ansatz leitet sich also von jenem auflenplurali-
stisch-formalen, privatwirtschaftlich fundamentierten Vielfaltprinzip her, das sich
seit Jahrzehnten und nach wie vor auch bis heute im einfachen Presserecht in
Ubung befindet.!? Als modellmifig musterhaft scheint danach die Struktur eines
funktionierenden relevanten Zeitungsmarkts zu gelten. Jene Ausprigung eines

7 RuF 1968, S. 402 f., mit Uberlegungen iiber eine entsprechende »Grundrechtsreduktion«. Bei letzte-
rer soll das Koordinationssystem - jenes »sachbedingte Minimumu« als erreichbar unterstelit ~ den
Vorrang vor dem Integrationssystem haben. Ebenso: Staatslexikon (Anm. 1), Sp. 128 f,

8 So Rath, AP 1978, 8. 71.

9 Vgl. das CDU-Papier »Pilotprojekte im Bereich des Kabelfernsehens«, MP 1977, 8. 155 ff., unter
Hinweis auf G. Herrmann, Fernsehen und Hérfunk in der Verfassung der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1975, S. 118.

10 A.aQ.

11 D. Stammler, AfP 1978, S. 123 (128). Ebenso B.-P. Lange, MP 1980, S. 133 (135); ders., Kommer-
zielle Ziele und binnenpluralistische Organisation bei Rundfunkveranstaltern, 1980, 8. 7. Siehe auch
P. Lerche, in: M, Bullinger/F. Kiibler (Hrsg.), Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit,
1979, S. 15 (49),

12 Uber externen Pressepluralismus als Rechtsfigur statt aller N. Dittrich, Pressekonzentration und
Grundgesetz, 1971, S, 11 ff., 46 ff. Zur Eignung dieses Pluralismusprinzips fiir den Rundfunk zuletzt
Lange, MP 1980, S. 142 f.; ders., Kommerzielle Zicle, S. 69 f. Zu dem Pressemodell ndher unten V.
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Medienpluralismus wird gern als originir und »natiirlich« verstanden.” Ob der-
gleichen endlich auch im Rundfunkbereich in reiner Form oder aber nur mit Ab-
strichen zu verwirklichen sei, wird noch unterschiedlich beurteilt, Wie dem auch
sei — jedenfalls soll jenes marktgesteuerte Vielfaltprinzip auch fiir die hier in Rede
stehende rundfunkrechtliche Typenbildung einen brauchbaren Bezugsrahmen ab-
geben; nach Ansicht einiger Autoren ist die Wahl dieses Ausgangspunktes sogar
verfassungsrechtlich zwingend veranlaf3t.

Im iibrigen soll die Einschldgigkeit jenes Strukturprinzips auch die Beteiligung
derer nach sich zichen, die jenes Prinzip im Pressebereich praktizieren - eben der
Verleger. Krause-Ablaf pflegte noch einen Vorbehalt »publizistischer Gewalten-
teilung« dergestalt anzubringen, daf} Zeitungsverleger und ihre Verbénde verfas-
sungsrechtlich gehindert seien, im Verbreitungsgebiet ihrer Zeitungen »redaktio-
nellpublizistisches« Fernsehen zu betreiben.” Anders in letzterem Punkt heute
etwa Klein's und Schmitt Glaeser.® Auch in der medienpolitischen Arena wird
der iltere Verteilungsgrundsatz zunehmend in Zweifel gezogen.!”

2. Die »Sondersituation« und ihr Wegfall. Grundrechtsdogmatische Herleitun-
gen

Klein und andere berufen sich auf eine Rundfunkfreiheit, welche in ihrem gedach-
ten naturwiichsigen Urzustand der Pressefreiheit heutiger einfachgesetzlicher Fa-
gon #hnelt. Sie ist auf die allgemeine Meinungséiduferungs- und -verbreitungsfrei-

13 Vgl. zuletzt Bullinger, Kommunikationsfreiheit, passim. Vorher Schmitt Glaeser, Kabelkommuni-
kation, S. 153, 156, 159, 176. Ebd, S. 84 Anm. 106 iiber eine »Statthalter-«Funktion der bisherigen
Anstalten, nach Chr. Starck, Rundfunkfreiheit als Organisationsproblem, 1973, S. 11, Siehe auch
Starck, in: Studienkreis fiir Presserecht und Pressefreiheit (Hrsg.), Presserecht und Pressefreiheit.
Festschrift fiir M. Léffler, 1980, S. 375 ff., und schlieflich ders., NJW 1980, S. 1359 ff.; ders., JZ
1980, S. 436 ff. Zur »Urspriinglichkeits-«Lehre Starcks M. Stock, ASR 104 (1979), S. 1 (16 1.,
36 ff.), auch zum folgenden.

14 So RuF 1968, S. 403. Niher ders., Der Grundsatz der »publizistischen Gewaltenteilung«, S, 9 f. Ebd.
S. 13 wird ausgefiibrt: Im Verbreitungsgebiet von Zeitungen von Verbandsmitgliedern sei auch der
Fernsehbetrieb durch einen Verband von Presseverlegern unstatthaft, Hier bestehe zwar keine Sub-
jektidentitiit von Presse- und Fernsehunternehmer, Jedoch kénne ein Verbandsmitglied, etwa ein
Groflverleger, domminieren, und zwar auch dann, wenn alle Mitglieder gleiches Stimmrecht hiitten, —
Derartige Unvereinbarkeitsfragen stellen sich mittlerweile von neuem im Hinblick auf heutige verle-
gerische Gemeinschaftsmodelle.

15 H. H. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 1978, S. 56 {T., 81 f.

16 Kabelkommunikation, S. 129, 214 f, Desgleichen Chr. v. Pestalozza, ZRP 1979, S, 25 (31); P. J. Tet-
tinger, Neue Medier: und Verfassungsrecht, 1980, S, 37 Anm. 205. Vorsichtiger z. B, E.-J. Mestmdk-
ker, Medienkonzentration und Meinungsvielfalt, 1978, S. 212 {f.; H.-J. Papter, Der Staat 1979, S.
422 (440). Im tibrigen H. Bethge, Die verfassungsrechtliche Problematik der Zulassung von Rund-
funkveranstaltern des Privatrechts, Hekt. 1979, S. 93 ff,

17 8o von H. H. Klein im Dt. Bundestag, Plenarprot. 8/149 vom 27. 4, 1979, S. 11912,
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heit gegriindet und aufgestockt; es soll sich um u. a. verbreitungstechnische Im-
plementierungen der privaten Meinungsfreiheit handeln, und zwar gerade auch in
der Richtung auf die pressespezifische (positive) Tendenzfreiheit.'® Man rekur-
riert auf »die erkenntnisleitende Kraft der freien Meinungsduf8erung in Rede und
Gegenrede«," und man verspricht sogar auch den Programm-Mitarbeitern »die
Emanzipation von den dem &ffentlich-rechtlichen System immanenten Beschrin-
kungen«.?® Fiir das auflenpluralistische Leitbild ist in negativer Hinsicht der Um-
stand kennzeichnend, daf3 ihm integrations- wie auch koordinationsrechtliche
Merkmale fehlen. Integrationsrundfunk, jedenfalls dessen Strukturmonopol, gilt
als »Behelf fiir eine besondere Mangelsituation«.?! Er bewirkt eine »qualitative
Reduktion« des angenommenen genuinen Grundrechtsinhalts, wohingegen Koor-
dinationsrundfunk nur eine »quantitative Reduktion« impliziert.?? Die »Sondersi-
tuation« soll nun neuerdings, mindestens auf dem Kabelsektor, so weit dahinge-
schwunden sein, dafl auch Koordinationsrundfunk als zulédssig bzw. geboten in
Frage kommt. »Der Verfassung néher steht das Bild eines Rundfunks ..., wo-
nach moglichst vielen der Zugang zum Rundfunk . . . auch als Veranstalter mog-
lich ist«.2 Dafiir werden vorab die »gesellschaftlich relevanten Krifte« in Be-
tracht gezogen, ferner aber auch »jeder« (Art. 5 Abs. | Satz 1 GG) - und nicht
zuletzt auch Presseunternehmen.?

18 Vgl zuletzt Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 32 ff.; Schmirt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 140 ff.
Die Rundfunkfreiheit ist danach ebenso wie dic Pressefreiheit »im Prinzip nur eine besondere
Spielart der allgemeinen MeinungsdupBerungsfreiheit«; Art, 5 Abs. | Satz 2 GG erweitere den Schutz-
umfang nur in technischer und betriebsorganisatorischer Hinsicht, das sei »nicht ein Zeichen rechtli-
cher Andersartigkeitu. Ebd. S, 152 f. - Uber positive und negative Tendenzfreiheit unten Anm. 65.

19 So Staatssekretir W. Schreckenberger namens der Rh.-Pf. Landesregierung, LT-Drucks. 8/3714
vom 2. 1. 1979, zu I 6. Ebenso dann B. Vogel vor dem BDZV, KuR Nr. 83 vom 24. 10. 1979, 8, 1 (11).

20 So H. H. Klein, in; Medientag der CDU/CSU. Freiheitliche Medienpolitik, hrsg. von der CDU-
Bundesgeschiiftssteile, 0. J., S. [17 (119) = AfP 1979, S. 232 (233). Ahnlich Schmits Glaeser, Kabel-
kommunikation, S. 161,

21 So Schreckenberger, in: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), 8. 72 (74). Ahnlich Klein, ebd. S. 117
= AfP 1979, S. 232, Uber die »Sondersituation« als Primisse des ersten Fernsehurteils BVerfGE 12,
S. 205 (261 fT.) ausfiihrlich ders., Die Rundfunkfreiheit, S. 14 ff,, 63 ff.; Schmitt Glaeser, Kabelkom-
munikation, S. 83 f., 98 ff. Siche auch Buwl/linger, Kommunikationsfreiheit, S. 68 ff.

22 So Krause-AblaB, RuF 1968, S. 402 [,; ders., in: Staatslexikon (Anm. 1), Sp. 128 f.

23 So Schreckenberger vor dem Landtag Rh.-Pf., Plenarprot. 8/63 vom 26. 1. 1979, S. 3237, Bullinger
zieht denn auch BVerfGE4, S, 157 (177 {.), heran, Kemmunikations(reiheit, S. 110. Nach Klein ist die
»Nithe« der bestehenden Rundfunkstruktur zum Grundgesetz auch wegen ihres besatzungsrechtli-
chen Ursprungs »problematisch«, Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S. 119 = AfP 1979, S. 232.
Demgegeniiber D. Rog, RuF 1979, S, 252 f1,; ders., in: W. Hoffmann-Riem/D. Rofl (Hrsg.), Struk-
turfragen des Rundfunks in Geschichte und Gegenwart, 1980, S, 126 ff.

24 Vgl U. Scheuner, in: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S. 120 (122 f.): »Wir wiirden also im
wesentlichen hier eine mehr kommerzielle Grundlage zu finden haben . . .« Zu privatwirtschaftlicher
Pressestruktur und Verlegerrolle vorher ders., AfP 1968, S. 725 ff,, auch in ZVZV 1968, S, 31 ff,,
und in: ders,. Staatstheorie und Staatsrecht, 1978, S. 759 {f.; ders., in: Gutachten zu den medierpoli-
tischen Konzeptionen der im Dt. Bundestag vertretenen Parteien, hrsg. von der (kath.-) Kirchl, Zen-
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Daf die »relevanten Kréfte« sowie tendenziell jedermann zu den »neuen Medien«
als Veranstalter Zugang haben soliten, wird einerseits von den eben genannten
Kommunikatorgrundrechten aus begriindet: von einer Rundfunkfreiheit aus, wel-
che nun auch als Gruppen- und Individualgrundrecht ins Spiel gebracht wird; sie
wird dabei als eine Art Derivat und Verldngerung der allgemeinen Meinungsfrei-
heit und als Analogon zur Pressefreiheit aufgefal3t. Andererseits wird das erwei-
terte Zugangsrecht auch von der Informationsfreiheit aus begriindet. Letzteres
Rezipientengrundrecht pflegt man hier ebenfalls in einer Lesart anzutreffen, die
dem Pressewesen entstammt. Idealiter soll es auch seinerseits eben jenes auf3en-
pluralistisch-marktméBige Vielfaltprinzip bedingen.

In dem CDU-Papier »Freiheitliche Medienpolitik« heiflt es: »Informationsfreiheit und Mei-
nungsvielfalt gehdren zu den unentbehrlichen Grundlagen der freiheitlichen Demokratie.
... Daher ist die privatwirtschaftliche und damit pluralistische Struktur der Presse verfas-
sungsrechtlich garantiert.« »Unser Ziel ist es, die Neuen Medien so zu ordnen, dal} ein
Hochstmaf an . . . Vielfalt erreicht wird . . . Die Aufgabe der Unternehmer ist es, die damit
verbundene ordnungspolitische und publizistische Herausforderung anzunehmen.«** Dem-
entsprechend Vogel: Die kiinftige Medienstruktur miisse »die Freiheit der Meinung und
die Meinungsvielfalt erweitern«.? Parallel dazu Schreckenberger: »Ziel der Versuche ist es,
die Informationsfreiheit und Meinungspluralitat zu erweitern,«?’

Hilfsweise, im Hinblick auf das vorhandene Rundfunkwesen, hat man sich in den
letzten Jahren auch um gewisse weiterreichende, nicht nur formale Mafistibe von
Informationsqualitdt bemiiht.?® Nach wie vor hat man aber erhebliche Schwierig-

tralstelle fiir Medien, 1976, S. 11 ff.; ders., ZVZV 1977, 5. 977 ff.; H, H. Klein, AfP 1973, S. 494 {f.;
ders., PuZ B 49 vom 6. 12. 1975, 8. 14 ff,; ders., ZVZY 1977, S. 520 ff. Die hier iiberall zugrunde lie-
gende Lehre vom Pressemarkt in besonderer Zuspitzung szt. auch schon beiJ. H. Kaiser, Pressepla-
nung, 1972, S. 31: »Private Struktur macht frei«, Zustimmend ScAmitt Glaeser, Kabelkommunika-
tion, S. 155 f. Diese Uberlegungen iiber das Verhiltnis von Verleger-, Journalisten- und Leserfreiheit
werden nun in rundfunkrechtlicher Umsetzung von neuem aktuell. Sie werden uns noch beschiftigen
miissen.

25 In: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S. 148, 151,

26 So vor dem BDZV (Anm. 19).

27 LT-Drucks, 8/3714, zu I 4. Der auflenpluralistische Trend wird dann ebd., zu I 6, mit dem /ntegra-
tionsbegriff (nach dem die SPD-Fraktion gefragt hatte) wie folgt in Verbindung gebracht: »Durch die
Herstellung von mehr Pluralitidt im Programmbereich wird . . . nicht die Desintegration, sondern die
Integration der Werte geférdert, da sie dem einzelnen sowohl als Veranstalter als auch als Teilneh-
mer mehr Freiheitsraum gibt, sich zu entfalten und einen Beitrag zur Verwirklichung gemeinsamer
Grundwerte zu leisten.« Ahnlich dann Schreckenberger, Plenarprot. 9/21, S. 1058, Dazu sei schon
hier angemerkt: Integration i. S, des eingefiihrten Modells dient »nicht nur einer Vielfalt medialer

.Artikulatignsmdglichkeiten, sondern auch der Sicherung des Dialoges, der Diskussion . . .«, Decker
u, a., Die Massenmedien, S. 311 ff. Desgleichen W, Kaiser u. a., Kabelkommunikation und Informa-
tionsvielfalt, 1978, S. 163, Es bedarf auch entsprechender in journalistischer Unabh#ngigkeit zu er-
bringender Vermittlungsleistungen. Davon ist in den oben zitierten Erkldrungen nur noch wenig zu
lesen. Das nVersiulungs-«Problem wird darin nicht deutlich genug gestellt. Das Kommerzialisie-
rungsproblem wird vernachlassigt.

28 Zu den 7. Bitburger Gesprichen insoweit M. Stock, Medien 1977, Heft 1, S. 9 (16 f.). Uber den
»Ausgewogenheits-«Disput auch ders., RuF 1977, S, 1 (3 ff., 15 ff.).
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keiten mit einem der Informationsfreiheit angemessenen, d. h. mediengerechten
Verstdndnis des Programmauftrags de lege lata. Inzwischen tritt in den Unions-
parteien und in deren Umkreis die Option fiir Koordinations- oder schlichten Pri-
vatrundfunk zusehends in den Vordergrund - eine Entwicklung, die sich auch als
Ausdruck von Resignation und als Riickzugsbewegung deuten la3t. Integrations-
rundfunk ist im Verhéltnis zur privaten Presse etwas ganz anderes, er ist anhand
der iiblichen presserechtlichen Kategorien nicht erkldarbar und auch nicht konsoli-
dierbar. Man zeigt sich der Herausforderung, die darin liegt, nicht gewachsen. So
bietet sich denn der Riickgriff auf besser Geldufiges an. Presserechtsidhnliches
Rundfunkrecht als »Rundfunkrecht von morgen«?? Haben wir es nicht vielmehr
mit dem Rundfunkrecht von gestern zu tun?%

3. Wechsel des Blickpunkts: Koordinationsrundfunk als Variante des Integra-
tionsrundfunks

Es ergibt sich der Eindruck: Koordinationsrundfunk im Sinn des hier analysierten
Ansatzes ist irgendwo zwischen pressedhnlich-unkoordiniertem Privatrundfunk
und dffentlich-rechtlichem Integrationsrundfunk angesiedelt. Es scheint sich um
einen Uberschneidungs- und Mischbereich zu handeln, weicher sich von beiden
Seiten aus weiter erschlieen 1a8t. Wer davon iiberzeugt ist, dafl das bisherige
Presserecht einen Modernitatsriickstand aufweist, wird vom bisherigen Rund-
funkrecht ausgehen und von da aus den entsprechenden Defizitbefund erheben.
Anders derjenige, der dem Presserecht einen Modernititsvorsprung zubilligt: Er
wird fiir jene Strukturkomponenten, die in die Richtung des Presserechts gehen,
Wohlwollen aufbringen und im itbrigen die umgekehrte Bilanz aufmachen. Letz-
teres ist anscheinend der Blickpunkt von Krause-4blaf,*' jedenfalls ist es der der
weiteren eben Genannten.

Kernstiick eines Koordinationssystems ist aus letzterer Sicht ein weitgehend aus-
gegrenzter Veranstalterstatus innerhalb eines vergleichsweise locker gefiigten
Rahmengebildes. Die Veranstalterpositionen wiirden danach in einer Rahmen-

29 Vel. M. Kloepfer, AGR 104 (1979), 8. 153 (157).

30 Tatsiichlich verweist Klein nun auch auf den Einsatz privaten Kapitals in den Weimarer Anfangsjah-
ren, in: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S. 118 {. = AfP 1979, S, 232, Ahnlich Scimitt Glae-
ser, Kabelkommunikation, S. 165. Siehe allerdings /. Fessmann, Rundfunk und Rundfunkrecht in
der Weimarer Republik, 1973, S, 22 u. 6. Zu Bredow - den Klein jetzt als Gewiihrsmann nennt - ebd.
S. 54 ff.; D. Rof, RuF 1966, S. 150 ., und RuF 1979. 8. 252 ff.; H. 0. Halefeldt, KuR Nr. 92 vom
24,11, 1979, S. 4 ff.; W. B. Lerg, ebd. S. 16 ff. Zuletzt ders., Rundfunkpolitik in der Weimarer Re-
publik, 1980,

31 Eher unentschieden noch die um 1960 entstandenen Arbeiten von Krause-Abigg. Spiter hat sich der
Autor zunehmend einseitig festgelegt. Seit 1972 ist er verstummt.
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konstruktion, welche auch noch Merkmale eines (dissoziierten, abgeschwéchten)
Integrationssystems beibehalten wiirde, gewissermaflen Briickenképfe und even-
tuell Einfallstore® darstellen: Aussparungen zugunsten von Merkmalen des ei-
gentlichen privaten Gegenmodells. Der Veranstalter wdre hiernach der Quasi-
Verleger. Aus dieser Rundfunkveranstaltungsfreiheit konnte ein neuartiger Rich-
tungsrundfunk hervorgehen, oder es konnte sich hier die unauffilligere Einwir-
kung dessen bemerkbar machen, was in fritheren Jahren unter dem Stichwort
nAnpassungsjournalismus« erdrtert worden ist.3* Es konnten Konzentrations-
oder sonstige, weniger spektakuldre Entleerungs- und Vermachtungseffekte auf-
tretenh Daraufhin wiirde es u. a. darauf ankommen, wie das umgebende Rahmen-
werk ndherhin beschaffen wire. Dort wiren die Nervenpunkte eines solchen ge-
mischten Modells zu suchen. Man hitte es mit Fragen zu tun wie: In welchem
Umfang finden sich dort noch Komponenten eines wohlverstandenen Integra-
tionsrundfunks? Wie passen sie mit den Gegenkomponenten zusammen? Insbe-
sondere: In welcher Weise ist Vorsorge dafiir getroffen, dafl sich auch noch gewis-
se professionell orientierte Selbststeuerungskrifie behaupten konnen?

32 Vgl Stammier, AfP 1978, S. 128: » Der 'Gruppenrundfunk« wilrde dann zum Trojanischen Pferd ei-
nes Kommerzrundfunks, der véllig andere Ziige hitte als sie den Befiirwortern des Gruppenkonzepts
vermutlich vorschweben.« Stammler bezieht sich dort auf den Vortrag Schreckenbergers vor dem
Arbeitskreis Presse im BDI am 17. 5. 1978, z. T. in: Medienspiegel des Instituts der dt. Wirtschaft
Nr. 24 vom 12. 6. 1978, S, 7 ff. Stammler weist darauf hin, da Schreckenberger einen Gruppen-
Koordinationsrundfunk ankiindigt, daneben aber auch - wie schon der Modellentwurf erkennen 146t
~ geschdfiliche Interessenten beteiligt wissen will. In der Tat falit Schreckenberger den Begriff Koor-
dinationsrundfunk weiter als szt. Krause-Ablag ~ was zwar terminologisch ohne weiteres angingig
ist, es knnte aber auf Kosten der inneren Konsistenz des Vorhabens gehen. Meinungs- bzw. Rund-
funkfreiheit und »Rundfunkunternehmerfreiheit« wiirden in »relevanz-«theoretisch nicht weiter er-
lduterter Weise zusammengespannt werden. Verbandsrundfunk kénnte sich daraufhin als u. U. kurz-
lebiger blofer Annex des erwerbswirtschaftlichen Sektors erweisen, Um so leichter knnte die restli-
che integrative Substanz des Projekts zerfallen.

33 Vgl Stock, RuF 1977, S. 38 Anm. 118 und 124 m. w. N. Zum mediendkonomischen Gesamtzusam-
menhang #. J. Kieinsteuber, Fernsehen und Geschift, 1973; ders., in: W.-D. Narr (Hrsg.), Politik
und Okonomie (PVS, Sonderheft 6), 1975, S. 481 ff.; ders., in: M. W, Thomas (Hrsg.), Ein anderer
Rundfunk - eine andere Republik, 1980, S. 30 ff.; R.-R. Hoffmann/H. J. Kleinsteuber, RuF 1979,
S. 203 ff.; H.-J. Kleinsteuber, in: Strukturfragen (Anm. 23), S. 40 ff.; K. Berg/M.-L. Kiefer, in: J.
Aufermann u. a. (Hrsg.), Fernsehen und Horfunk fir die Demokratie, 1979, S. 172 ff.; M.-L. Kiefer,
MP 1979, S. 673 fl.; dies., in: Ein anderer Rundfunk, S. 71 {f.; Hendrik Schmidt, Medium 1979,
Heft 10, S. 9 ff. Zur Modelltheorie unter kommunikations- und wirtschaftswissenschaftlichen Ge-
sichtspunkten B.-P. Lange in zahireichen Beitrigen, zuletzt: MP 1980, S, 133 ff., und: Kommerzielle
Zicle. Demgegeniiber beruht die neoliberale Entwickiungsperspektive darauf, dafl zwischen Mei-
nungsverbreitung und Tendenzbetidtigung (cinschlieflich ihrer konomisierenden Seite) nicht unter-
schieden wird. Auch wo dic Informationsfreiheit mit in Rechnung gestellt wird, kommt es nicht zu ¢i-
nem angemessenen Verstdndnis der Eigengesetzlichkeiten unabhiingiger journalistischer Arbeit.
Vielmehr werden Meinungs- (= Tendenz-)Freiheit und Informationsfreiheit in labiler Weise mitein-
ander verbunden und harmonisicrt. So zuletzt Bullinger, Kommunikationsfreiheit, S. 60 ff.; R,
Scholz, in: Presserecht und Pressefreiheit (Anm. 13), S. 355 ff, Zu diesen grundrechtsdogmatischen
Defiziten unten 11 5.
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Fragestellungen der zuletzt angedeuteten Art miifiten aus genaueren Uberlegun-
gen iiber die Eigenart des Integrationssystems hervorgehen, als Krause-Ablaf sie
anstellt, Die Gesichtspunkte, die dieser Autor seinen Definitionen zugrunde legt,
sind im einzelnen nicht belanglos. Sie ermangeln aber der Absicherung durch eine
hinldnglich ausgearbeitete medienspezifische Pluralismustheorie. Krause-Ablag
entnimmt dem Integrationssystem eine Reihe einzelner Versatzstiicke und iiber-
tragt sie auf das Koordinationssystem; andere iibertragt er nicht, oder aber nur in
abgewandelter Form und in undurchsichtiger Weise! Er bedient sich z. B. des
»Relevanz-«Begriffs und will nur »gesellschaftlich relevanten Kraften« den Zu-
gang gewidhren. Das konnte auf fiir den Rundfunkbereich neuartige Aufgliede-
rungen, Lagerbildungen, »Versdulungen« hinauslaufen. Im iibrigen ist die jiingste
Entwicklung dariiber schon hinweggegangen.’ Man versucht nun, ohne ein auf
den jeweiligen Veranstalter je fiir sich gemiinztes »Relevanz-«Kriterium auszu-
kommen. Man moéchte grundsétzlich jedem, auch Verlegern, den Zugang ersff-
nen. Nichtsdestoweniger sieht man sich veranlafit, einen Numerus clausus in Er-
wigung zu ziehen und nach iibergreifenden Zulassungs-, Verteilungs- und sonsti-
gen Interventionsmafstdben Ausschau zu haltenﬂ Man verwickelt sich dabei in ein
Vielfaltkalkiil, welches dem bisherigen » Ausgewogenheits-«Grundsatz nachgebil-
det ist'und sich von diesem doch auch wesentlich unterscheidet||Auch das war in
den Definitionen von Krause-Ablaf8 schon angelegt. Darin werden zwei Weisen
von »Ausgleich« und »Ausbalancierung« unterschieden und einander gegeniiber-
gestellt, ohne dafl iiber Charakter und Stellenwert des »internen« Verfahrens -
auch in seinem Verhiltnis zum »externen« Verfahren - die notige Klarheit be-
stiinde. Das aber ist in alledem der springende Punkt] Die Arbeitsweise des Inte-
grationsrundfunks 146t sich auf dem Boden dieses typologischen Ansatzes nur an-
niherungsweise verstehen. Aus der Presseperspektive 1aBt sich kaum deutlich ma-
chen, daB und inwiefern Koordinationsrundfunk ein modifizierter Integrations-
rundfunk ist bzw. sein soll. Wechseln wir also den Blickpunkt und gehen wir aus
der Rundfunkperspektive an den Typenvergleich heran. Uber Koordination 1Rt
sich Niheres ausmachen, sobald wir mehr iiber Integration wissen.

34 Ein Gruppenrundfunk als anteiiiger Multi-Tendenzrundfunk scheint nicht mehr das zu sein, was heu-
te gefragt ist. Vgl. Stammler, AfP 1978, S. 127, Hoffmann-Riem, RuF 1979, S, 153, Siche aber un-
ten Anm. 65,
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I1. Integrationsrundfunk als » Rundfunk fiir alle«

Der Integrationsbegriff wird de lege lata und de lege ferenda haufig geBraucht. Es
sind jedoch eine Reihe hichst verschiedenartiger Lesarten und Nuancierungen
von »Integration« im Umlauf. Einige Beispiele sind vorhin schon angefiihrt wor-
den. Wir haben z. B. etwas iiber »Integration der Werte« bzw. »Grundwerte« ge-
hort, oder iiber »Sicherung des Dialoges, der Diskussion, d. h. der kommunika-
tiven Integration der vielfiltigen partikularen Kommunikationsrdume«.% Der In-
tegrationsrundfunk wird iiberschligig charakterisiert als »Forum zur Artikula-
tion unterschiedlicher Meinungen und Interessen in einem Programm«.” In dhn-
lichem Sinn ist in SPD-Papieren neuerdings auch mit Blickrichtung auf den Ka-
belrundfunk von »Interessenausgleich« und »gesellschaftlicher Integration« die
Rede,’® oder man betont, daf} (Kabel-)»Kommunikation als ein gesellschaftliches
Bediirfnis . . . eine Integrationsfunktion wahrnehmen«3 und daf ein »Ausgleich
unterschiedlicher gesellschaftlicher Krifte im Gesamtprogramme« stattfinden
miisse.*® Das CDU-Papier »Freiheitliche Medienpolitik« seinerseits denkt (nur?)
ndem Offentlich-rechtlichen Rundfunk ... eine wicI‘Hige Integrationsfunktion«
zu, ndie einseitige Konfliktorientierung ausschlieBt«*! ! ein Akzent, wie er auch in
bildungs-, zumal schulpolitischen Verlautbarungen jener Herkunft gern gewéhlt
wird.*? Man zeigt sich dann iiber »Abbau der Grundwerte« besorgt®® und ver-
spricht sich Abhilfe von einer auch auf Konsensbildung, auf die Starkung des »so-
zialen Bindegewebes in unserem Volke« gerichteten »integrativen Funktion« des

35 Vgl Schreckenberger (Anm, 27).

36 So die ebd. z. T. zitierte Umschreibung bei Decker u. a.

37 So B.-P- Lange, PuZ B 32 vom 13. 8. 1977, 8. 3 (7). Damit ist zunichst die sog. Artikulierfunktion
angesprochen, siche R. Wildenmann/W. Kaltefleiter, Funktionen der Massenmedien, 1965, S. 26 ff.
Das eine Forum soll aber auch das bewirken, was bei Decker u. a. »Sicherung des Dialoges« heifit,

38 Vgl. die »Leitlinien zur Zukunftsentwicklung der elektronischen Medien« vom 30. 1. 1978, FRep.
Nr. 3vom 3. 2. 1978, S. | ff., und MP 1978, 8. 25 fT, hier S. 27.

39 So G. Bérnsen in seinen Thesen »SPD und neue Medien«, KuR Nr. 77 vom 7. 10, 1978, S. 1.

40 So die »Stendener Grundsitze« 1979, KuR Nr, 44/45 vom 13. 6. 1979, S. I. Im Hinblick auf kabel-
gebundene Lokalkommunikation wird auch iiber »mehr soziale Integration durch freien Zugangk,
etwa fiir Benachteiligte und Randgruppen, diskutiert, siche 4. Miiller, MP 1979, S. 60 (64 1), eher
skeptisch, Dafl sich Programmerweiterungen eher »desintegrierend« auswirken wiirden, wird auch in

dem SPD-Papicr »Pilotprojekte Kabelfernsehen« vom 2. 7. 1979, FRep. Nr. 14 vom 13.7. 1979, S.
4 ff., und MP 1979, S. 650 f., vermutet.

41 [En: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S, 150.
42 Vgl. M. Stock, RdIB 1978, S. 4 (11, 15 ff.) m. w. N,

43 So H. Boventer, Rundfunkfreiheit — Legitimationskrise des 6ffentlich-rechtlichen Systems, 1977,
S. 10 f. (»eine Oberdosis an »Gesellschaftskritike «),
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Fernsehens.* Es ist auch schon kurzerhand der »Verzicht auf alles, was die Zer-
stiickelung und Zersplitterung fordert, was nur zu halben Wahrheiten und geteil-
ten Meinungen fithrt«, verlangt worden.*> Letzteres ist eine Deutung der vieleror-
terten Wendung im zweiten Fernsehurteil, nach der die Rundfunkanstalten »eine
integrierende Funktion fiir das Staatsganze erfﬁllen«.“[ ie Wendung war un-
lingst Gegenstand einer Artikelserie, in der Vertreter der Rundfunkpraxis den
rundfunkspezifischen Integrationsbegriff in seinen Tiefen und Untiefen auszulo-
ten versuchten.*” Auch dabei traten wieder Mehrdeutigkeiten zutage, wie sie in
den eben zitierten Bekundungen auf Schritt und Tritt vorkommen. Sie klingen
auch schon in der von Krause-Ablaf gebotenen Definition an.

44

45

46

47

Vgl. K.-G. v. Hase, KuR Nr. 67 vom 31, 8, 1977, S. 1 ff. Uber programmerhebliche »Grundwerte«
wie »Liebe, Wahrheit, Treue, Friede und Frommigkeit« auch ders., nach SZ Nr, 284 vom 9. 12.
1977, S. 46. Siehe auch U. Scheuner, in: Was sollen - was konnen religitse Sendungen im Rundfunk?
Hrsg. von der (kath.-)Kirchl, Zentralstelle fiir Medien, 1977, S. 25 (38 {f.). Unter derartigen »Grund-
werten« erscheint dann unversehens auch ndie soziale Markiwirtschaft«, so bei F. Ronneberger, Pu-
blizistik 1977, S. 138 (147),

Vgl. X.-G, v, Hase, FK Nr. 30 vom 26. 7, 1978, §. 1 f. v. Hase kennt, wie sich versteht, auch einen
Forumsgedanken. Das obige Zitat wird aiso nicht wértlich zu nehmen sein. Immerhin bezeugt sich
darin besonders deutlich die Gefahr ¢iner libermaBigen meinungsmaRig-inhaltlichen Verdichtung des
Integrationsprinzips, also eben das, was man — mit umgekehrtem inhaltlichem Vorzeichen - der an-
deren Seite gern zum Vorwurf macht, Etwas nidher Srock, ASR 104 (1979), S. 43 [.; H. Bethge, ebd.
S. 263 (285 .); K. Lange, in: Presserecht und Pressefreiheit (Anm, 13}, S, 195 (205 f.). Uber »Grund-
werte« statt aller M. und S. Greiffenhagen, Ein schwieriges Vaterland, 1979, S. 116 ff,, 132 ff.
BVerfGE 31, S. 314 Leitsatz |; siche auch BVerfGE 47, S. 198 (225). Darauf kommt v. Hase auch in
seinem Plidoyer fiir den Integrationsrundfunk vom 26, 10. 1979 (Erklirung vor dem ZDF-Fernseh-
rat) zuriick, nun i, S. der Zuriickweisung der von Schwarz-Schilling, Weirich u. a. formulierten Par-
teilinie. Die Erklirung ist abgedruckt SZ Nr, 249 vom 27. 10. 1979, S. 13, z. T. auch MP 1979,
S. 733 ff. Jetzt auch in: K.-G. v, Hase, Stellungnahmen zur Medienpolitik, 1980, S. 5 ff. - Auch der
Nds. Ministerprisident E. Albrech: versteht unter »Integration« eine staats- und verfassungs-»stiit-
zende Funktion« und méchte entsprechende Vorgaben beibehalten, Nds, Landtag, Plenarprot. 9/35
vom 13, 3. 1980, Sp. 4440, gegen M. Neuffers Auffassung von politischer Wertfreiheit.

K. Forster, FK Nr. 6 vom 1, 2, 1978, S. | f.; I. Hermann, FK Nr. 9 vom 1. 3. 1978, S_ | {., sowic M.
Gorschenek, ebd. S, 2 f.. D. Schwarzkopf, FK Nr. [1-12 vom 17. 3. 1978, S. | f.; G. Lehner, FK Nr,
14 vom 6, 4. 1978, S. I'f,, sowie M. Albus, ebd. S. 2 {.; E. W. Fuhr, FK Nr, 19 vom 10. 5. 1978,
S. 1 f, Sodann v. Hase (Anm. 45). Einleuchtend besonders Hermann. Weitere Stimmen: W. Hilf/ W,
Tinnefeldr, RuF 1979, S. 419 (420 .}, G. Maletzke, in: Ethik und Kommunikation. Hohenheimer
Medientage 27. bis 29. Juni 1979, hrsg. von der Zentralstelle Medien der Dt. Bischofskonferenz und
der Kath. Akademie Stuttgart, 1979, S. 35 (38 f.); F. W. Frhr. v. Sell, in: Medienpolitische Fachta-
gung »Medien von morgen. Risiko und Chance fiir eine humane Gesellschaft« am 22, und 23. No-
vember 1979 in Bonn, hrsg. vom Vosstand der SPD, 1980, S. 15 (16 fT.).
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1. Was ist ein »Gesamtprogramm«?

Fuhr lehnt sich an Krause-Ablaf an und leitet aus dessen Uberlegungen folgende
Faustregeln ab: Es gebe keine Meinungen des Rundfunks, sondern nur Meinun-
gen im Rundfunk als »reprisentatives Abbild des gesellschaftlichen Meinungs-
spektrums«. Es miisse sichergestellt sein, daf »alle in Betracht kommenden ge-
sellschaftlichen Krifte im Gesamtprogramm tatsidchlich zu Wort kommen«, »In-
besitznahme« des Rundfunks durch einzelne gesellschaftliche Krifte sei jedoch
auszuschlieRen. Die Meinungen miifiten »umfassend, wahrheitsgetreu und sach-
lich«*® wiedergegeben werden. Die Rundfunkanstalten als solche hétten sich eines
Eingriffs in den Widerstreit der Meinungen zu enthalten, sie miiften »neutral«
sein.*

a) Darin stehen die im Programm in Erscheinung tretenden Meinungen im Vor-
dergrund. Und zwar wird das Verhiltnis des Rundfunks zu den Meinungen pro-
blematisiert. Es wird unter einem doppelten Aspekt erdrtert: einerseits von der
Kommunikator-, andererseits von der Rezipientenseite aus. Unter ersterem
Aspekt wird auf einen Inbegriff abgestellt, welcher anscheinend als anstaltsextern
vorfindlich, konstatierbar, sozusagen abrufbar gilt; er soll u. a. oder nur aus den
»in Betracht kommenden« (»relevanten«) geselischaftlichen Kriften in ihrer Ei-
genschaft als Meinungsverbreitungsinteressenten bestehen. Unter dem zweiten
Aspekt betrachtet, stellen sich diese Meinungen nun nicht als eine Art Absolutum
dar, sondern als Vehikel von /nformation. Es geht dann um Fragen wie: Welche
Meinungen sollen Zugang haben? Welche Meinungen sind informatorisch »rele-
vant«? Wieviele Meinungen sollen im Programm vorkommen? Wie sollen dig in
Frage kommenden Meinungen aufgefunden und weitergegeben werden? Wie 148t
sich »das« gesellschaftliche Meinungsspektrum ermitteln? In welcher Weise sind
die Meinungen zu beriicksichtigen und zu arrangieren, wenn ein »reprisentatives
Abbild« zustande kommen soll? Anhand welcher Mafistibe soll iiber Recherche,
Auswahl und weitere journalistische Behandlung der Meinungen entschieden wer-
den? Wie hat man sich das vorzustellen, was Krause-A4blaf » Ausgleich«, »Ausba-

48 Vgl § 3 Abs. | Satz | ZDF-Staalsvertrag. Dazu jetzt die Dokumentation von Prizisierungsbemii-
hungen des ZDF-Fernsehrats, Ausschuf8 fiir Politik und Zeitgeschehen: ZDF (Hrsg.), Information
und Meinung im Fernsehen, 1979, ctwa Chr. Schwarz-Schilling, dort S. 11 ff. Schwarz-Schilling ist
der langjahrige Vorsitzende des Ausschusses.

49 Fuhr (Anm. 47), 8. 2, Siehe auch ders., AfP 1975, S. 736 f.; ders., in: F. Hufen/W. Lorcher (Hrsg.),
Phénomen Fernschen, 1978, S. 24 ff. In dhnlicher Richtung weist Krause-4blag auf weitere pro-
grammrechtliche Bestimmungen hin und leitet die Neutralitdtspflicht aus nder rechtlichen Natur des

Integrationssystems« i, V. m. einer Reihe von Verfassungsnormen (u. a. Art. 3 GG) her, RuF 1962,
S. 115u. o,
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lancierung« nennt, d. h. die Herstellung dessen, was seit dem ersten Fernsehurteil
nAusgewogenheit, Sachlichkeit« des »Gesamtprogramms « heif§it?®

Zu letzterem Schliisselbegriff sei zundchst noch einmal auf die erste, seit lingerem gelaufige
Bedeutungsschicht hingewiesen: »Gesamtprogramme« als Inbegriff der herkémmlichen Auf-
gabentrias - Information in einem engeren Sinn, Bildung, Unterhaltung - und der entspre-
chenden gréReren Programmeinheiten (Sparten o. 4.). Dabei sei schon hier angemerkt: Der
gegenstdndliche und zeitliche Zusammenhang der verschiedenen Dienste, der sich auf dieser
Ebene in dem Integrationsprinzip ausdriickt, wird neuerdings durch vermehrte u. a. ziel-
gruppenspezifische Ausgliederungsbestrebungen in Frage gestellt. Darin kiindigt sich eine
Verarmung an. Das Bundesverfassungsgericht hat das Gebot von »Ausgewogenheit, Sach-
lichkeit« auf alle Programmbereiche erstreckt,’! Dadurch soll eine »Freiheit des Rund-
funks« konstituiert werden, welche nicht nur als »Berichterstattungs-«Freiheit in einem en-
geren (z. B. Sparten-)Sinn verstanden wird, sondern als Programmfreiheit iiberhaupt, Uber-
all soll es sich um Information in einem weiteren Sinn handeln,.s?

Daraufhin wird durchgéngig die andere, bislang noch vernachldssigte zweite Bedeutungs-
schicht wichtig: »Gesamtprogramme« als Inbegriff verschiedener Meinungen, »Berichter-
stattung« nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG als prozeBhafte, modale Einheit, aufbauend auf
Meinungen nach Art. 5 Abs, 1 Satz | GG und gleichwohl im Verhiltnis zu ihnen etwas selb-
standiges Drittes. Gerade auch in dieser Hinsicht ist das Integrationsprinzip gegenwiirtig
schweren Belastungsproben ausgesetzt. Darum wird es im folgenden hauptsichlich gehen,

Welche Programmeinheiten kommen als »Gesamtprogramme, also auch als Be-
zugseinheiten des » Ausgewogenheits-«Grundsatzes, in Betracht? Wie sollen die
innerhalb der jeweiligen Bezugseinheit »relevanten« Meinungen mediendidak-
tisch erschlossen und zueinander in Beziehung gesetzt werden? Wie soll es sich mit
dem »Tatsachen-« und auch »Wahrheits-«Bezug solcher Meinungsfelder verhal-
ten? Wie sollen daraus beispielsweise »Nachrichten«*? hervorgehen? Auch dort,
wo sich die Information »Nachricht nennt, ist sie durch die Auswahl und durch
die Formulierung hintergriindig und untergriindig Meinung«.>* Wenn daran etwas
Richtiges ist, wenn aber »umfassende, wahrheitsgetreue und sachliche« Berichter-
stattung ~ u. a. iiber Meinungen - ihrerseits nicht nur Meinungsannex, blofles Da-
fiirhalten, d. h. letztlich Ansichtssache sein soll — was muf} dann hinzukommen?
Was bedeutet hier Integration? Was fiir Anreicherungs-, Intensivierungs-, Verar-
beitungs-, Umsetzungsvorginge sollen unter letzterem Motto angestrebt werden?

50 BVerfGE 12, 8. 263. Zum Begriff des »Gesamtprogramms« Stock, A6R 104 (1979), S. 27 Anm. 70.

51 Desgleichen dann Krause-AblaB, RuF 1962, S, 117,

52 Vgl Stock, RuF 1977, S. 34 Anm. 77 und S, 40 Anm. 152,

53 Z.B.im Sinn des § 3 Abs. 2 Halbsatz 1 ZDF-Staatsvertrag. Dazu vielerlei Material in den Ausarbei-
tungen in; Information und Meinung (Anm. 48); schiiefilich die von dem Ausschuf} fiir Politik und
Zeitgeschehen am 8. 12, 1977 verabschiedeten »Programmgrundsiitze (Grundkatalog und Bewer-
tungskriterien fiir verschicdene Sendeformen)«, a.a.0. S. 94 (96 f.). Zum (lediglich ausschuBinter-
nen) Stellenwert dieses Papiers ebd. S.. 93.

54 So W. Geiger, in: E. Teufel (Hrsg.), Kabelfernsehen - Pro und Contra, 1979, S. 100. Siche allerdings
Stock, RuF 1977, 8, 17 ff,, auch zum folgenden.
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Welche Qualifikationen, welcherlei Unabhéngigkeit, Legitimation und Kontrolle
setzt die von der Anstalt zu erbringende Vermittlungsleistung voraus? Welche
Rolle sollen dabei die Innen-, etwa die Redakteursmeinungen spielen? Wie soll
aus alledem Neutralitidt erwachsen? Da ist noch vieles ungeklart.

b) Immerhin hat dieser Ansatz den Vorzug, dal sich der Blick zunichst auf
kommunikative Dimensionen des Integrationsbegriffs richtet und daR sich das
Verhiltnis von kommunikativer und meinungsmaBig-inhaltlicher Integration,
»Integration der Werte« usw. von vornherein als prekir und erlduterungsbediirf-
tig zu erkennen gibt. Daraufhin stehen zunédchst Abkldrungen der letzteren Art
an. In diesem Zusammenhang — und nuwr in ihm - werden sich dann auch weiter
zuriickliegende, in Wendungen wie »soziale Integration«, »gesellschaftliche Inte-
gration«, »integrierende Funktion fiir das Staatsganze« anklingende Dimensio-
nen des Integrationsbegriffs fiir rundfunktypologische Zwecke heranziehen las-
sen,

2. Interessenausgleich und positive Neutralitdi

Wenn Krause-Ablafg von dem »in den internen Bereich vorverlegten« » Ausgleich«
und von einem neutralen Programm als nach auflen gelangendem Resultat
spricht, kénnte das zu Mif3verstdndnissen Anlal} geben.

a) Es konnte dies etwa den Eindruck aufkommen lassen, vom Rundfunk diirfe
und miisse eine iiberaus simple Methode angewandt werden: Vorhandene Unter-
schiede miiflten sozusagen vorbeugend abgeschliffen oder eingeebnet werden,
ndmlich im Sinn von »In-sich-Ausgewogenheit « auch der kleinsten denkbaren Ein-
heit, schlieflich jeder einzelnen Meinungsduerung. Bei Lichte besehen, wiirde
letzteres bedeuten, dafl Meinungen nicht mehr verbreitet werden wiirden. Solche
punktférmige »Ausgewogenheit« wiirde bedeuten, dall die verschiedenen Mei-
nungen - je fiir sich und in ihrer Gesamtheit - im Programm nicht mehr in Er-
scheinung treten und das Publikum nicht mehr erreichen wiirden. Es wiirde sich
nicht mehr um ein »Gesamtprogramme« handeln. Das Programm wire scheinbar
»meinungslos«. In Wahrheit wiirde in ihm ein verzerrendes rundfunkeigenes ne-
gatives Meinungsengagement zum Ausdruck kommen, also eben das, was nach
Krause-AblaB und Fuhr ein unstatthafter Eingriff wire, auf die Spitze getrieben
bis zum Nullwert hin. Im Ergebnis kime dies dem anderen denkbaren Grenzwert
nahe: dem des positiven, unverhohlenen »Meinungsmonopols«, So soll es denn
auch nach Ansicht der genannten Autoren im Integrationsrundfunk nicht zuge-
hen.

b) Die gebotene Neutralitit ist Krause-Ablaf zufolge »nicht negativer sondern
positiver Art«: Es sei nicht »auf interessenrelevante Sachverhalte zu verzichten«,
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vielmehr bediirfe es auch in diesem Betracht einer »allseitig ausgewogenen Ge-
staltung«.®* »Neutralitit ist die gestalterische Aufgabe des Ausgleichs zwischen
den Meinungen«, wohlgemerkt »unter Verzicht auf eine eigene Meinung der
Rundfunkanstalten«.5¢ Wie nun »ausgleichen«?

Hinter den Meinungen werden hier auch gesellschaftliche Interessen wahrgenom-
men, wie ja denn auch von »Interessenintegration« gesprochen wird. Daraufhin
1Bt sich der jeweilige aullere meinungsmafige Istbefund ansatzweise auf Distanz
bringen. Es lassen sich z. B. anstaltsexterne Thematisierungs- bzw. Dethematisie-
rungsinteressen in Rechnung stellen.s” Und alsbald ergibt sich: » Die gesellschaftli-
chen Krifte in der Gesamtheit« sind als Bezugsgrife der Programmarbeit auf der
Meinungsseite eine Gegebenheit, von der wir noch nicht genug wissen. Diese be-
wegliche und komplexe Gréfle stelit nach Krause-Ablaf in einem iibertragenen
Sinn das »Triger-«Subjekt dar.5® Bestimmte gesellschaftliche Krifte kénnen und
sollen im Zeichen positiver Neutralitit durchaus auch - je fiir sich und in dieser
und jener Gruppierung gemeinsam - Programmzugang haben, einzelne Sendun-
gen kdnnen »in pointierter Form einen einseitigen Standpunkt vertreten« - wenn
nur das Programm »als Ganzes betrachtet alle Einzelinteressen so gegeneinander
ausgleicht, daR sich keine Parteinahme in irgendeiner Richtung erkennen 1a8t« 5
Dergestalt soll das »Gesamtprogramme« fiir gesellschaftliche Interessen und Mei-
nungen gewissermaflen rundum zugénglich und auch prinzipiell durchlissig sein
und die gesellschaftlichen Krifte nichtsdestoweniger »mediatisieren «

55 Vgl, Handbuch der Publizistik (Anm. 1), S. 366.

56 So Krause-AblaB, RuF 1962, S, 118,

57 Vgl. Krause-Ablag ebd.: Der Rundfunk kénne auch durch véllige Untitigkeit das »Gleichgewicht
der Interessen« zugunsten einer Seite stdren, etwa wenn eine politische Partei durch die &ffentliche
Diskussion einer bestimmten Frage nur gewinnen kénnte. - Darin mag etwas von dem »Agenda-Set-
ting*-Konzept neuerer Kommunikationsforschung anklingen. Siche W. Teichert, RuF 1979, S, 184
(197 mit Aom. 3); Hendrik Schmidt, RuF 1979, S, 239 (244), H.-J. Weiss, MP 1980, S. 613 ff. Derar-
tige Konzepte kénnten dazu beitragen, dafl man von der Vorstellung abkime, der Rundfunk habe es
lediglich mit Meinungen als vorgegebenen Oberfldchenphdnomenen zu tun, z. B. mit aufgedrungenen
oder allenfalls abzufragenden, anhand unverfigbarer »Relevanz-«Kataloge pridikatisierten Meinun-
gen organisierter Gruppen.

58 Dazu unten II 2.

59 So Krause-Ablag, RuF 1962, 5. 118,

60 Vgl. Krause-Ablag, ebd. S. 116, »Dariiber, wie das Gleichgewicht hergestellt wird, entscheiden nicht
die den Rundfunk tragenden gesellschaftlichen Krifte selbst, sondern die Programmgestalter der
Anstalt unter der verantwortlichen Leitung des Intendanten. Der Intendant ist Repriisentant aller
Einzelinteressen. Er ist das Integrationszentrum. Als Repriisentant hat er zwar allen Einzelinteressen
zu dienen, Thren Weisungen ist er aber nicht unterworfen, Daher kbnnen die gesellschaftlichen Kon-
trollorgane . . . nicht aktiv in die Programmgestaltung eingreifen, sondern nur den lntenda.nu.:n be-
raten oder nachtriiglich kontrollieren .. .« Ebd. S, 118. Hier wird aus dem Integrationsprinzip an-
satzweise auch schon ein wichtiger Gesichtspunkt betreffend die Ausgestaltung des inneren Organge-
fiiges hergeleitet — ein Gesichtspunkt, welcher heute ebenfalls nicht mehr auBer Streit ist. Dem wird
auch im Hinblick auf das Pilotprojekt Mannheim-Ludwigshafen noch weiter nachzugehen sein.
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Damit hat Krause-Ablaf 1962 ein Problem umschrieben, das sich auch heute
noch stellt. In medienpolitischer Hinsicht ist es mittlerweile fiir die bestehenden
Anstalten geradezu zum Halsritsel geworden. Es 14t sich dahin zusammenfas-
sen: Welches ist die durch das geltende einfache Rundfunkrecht, insbesondere
durch Programmauftrag und Programmgrundsitze, vorgezeichnete und in gewis-
sem Umfang moglicherweise mit Verfassungsrang versehene meinungsmifige
und journalistische Struktur eines »Gesamtprogramms«? Das ist die Kernfrage,
auch wenn es um die Konsolidierung der Interessen- und Meinungsbeziige des
Rundfunks nach auflen und um den Neutralitatsmodus geht. Die Beantwortung
dieser Frage ist in programm- wie auch organisationsrechtlicher Hinsicht durch-
gangig vorgreiflich.

3. Forumsgedanke und Treuhandprinzip

Die AuBenbeziige des Rundfunks werden neuerdings gern und mit Recht als
n Treuhand-«Beziige bezeichnet.s' Dafl dieses Treuhandprinzip fiir das eingefiihrte
Modell von entscheidender Bedeutung ist, wird in den Anstalten zunehmend aner-
kannt. Es scheint sich auch Einigkeit dariiber anzubahnen, daf} diese fremdniitzi-
ge, an einem kommunikativen »Gemeinwohl« ausgerichtete Orientierung gewisse
Zuriicknahmen und Sublimierungen der allgemeinen Meinungsverbreitungsfrei-
heit zugunsten der Rundfunkfreiheit bedingt. Fuhr z. B. denkt keineswegs an ein
Yerfahren, das auf die Verdriangung externer Meinungen hinauslaufen wiirde:
darauf, daB sie durch eine einzige anstaltsinterne und als solche offen propagierte
Meinung ersetzt wiirden, oder darauf, dal stattdessen nur noch ein (scheinbar)
»meinungsloses« Programm zustande kdme. Fuhr strebt vielmehr den »chancen-
gleichen fairen Meinungsmarkt« an.®? Andernorts wird Integrationsrundfunk
gern als Forum charakterisiert.®® Der Forumsgedanke kann den Zugang zu wei-
terfithrenden Fragestellungen er6ffnen.

61 Uber eine Reihe von Erscheinungsformen des Treuhandgedankens M. Stock, ZevKR 20 (1975),
S. 256 (289 £.); ders., RuF 1977, 8. 33 {. Anm. 67; ders., Medien 1977, Heft 1, S, 16 ff. m. w. N, Zu-
letzt Hoffinann-Rtem, RuF 1979, S. 159, und zum Gesamtzusammenhang ders., Rundfunkfreiheit
durch Rundfunkorganisation, 1979, S. 15 {f., 33 ff.

62 FK Nr. 19 vom 10. 5. 1978, S. 2. Diese Formel geht auf Adolf Arndi zurbick,

63 Siehe schon oben Anm. 37. Niher Stock, RuF 1977, S. 21 ff. m. w. N. in Anm, 117 und 138. Dort
S. 25 f. auch zum Verhiltnis von » Medium-« und »Faktor-«Charakter, nach BVerfGE 12, S. 260,
Dazu auch W, Hoffmann-Riem, RuF 1978, 8. 111 (115); ders., Rundfunkfreiheit, S. 17 f. Treffend
zuletzt Hilf/ Tinnefeldt, RuF 1979, S. 422 ff.; Lange, in; Presserecht und Pressefreiheit (Anm. 13),
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a) »Forum« - das Wort 14t erkennen, dafl man es mit einer inhomogenen In-
teressen- und Meinungsgesamtheit zu tun hat: mit Vielstimmigkeit, Dissonanzen
und Kontroversen, mit Interessenkonflikten und »Meinungskampf«, Dabei wird
es lautere und leisere Stimmen geben. Der Forumsbegriff symbolisiert einerseits
den besonderen 6ffentlichkeitsstrukturellen Charakter des »Gesamtprogramms«,
etwas altmodisch ausgedriickt: dessen »Allseitigkeit« oder »Allgemeinbezogen-
heit«.% Dieser » Allgemeinheits-«Charakter steht tendenzférmigen einseitig-affir-
mativen Setzungen entgegen (» Tendenzverbot«),% er schliefit entsprechende Dis-
kriminierungen abweichender Meinungen aus. Andererseits symbolisiert der Fo-
rumsbegriff das Erfordernis eines rundfunkspezifischen, auf die Herausbildung
solcher Medientffentlichkeit angelegten Rahmenarrangements, also auch einer
hierauf angelegten Vermittlungsleistung des Rundfunks. Es geht nicht nur darum,
Verlautbarungen entgegenzunehmen oder einzuholen und irgendwie aneinander-
zureihen. Vielmehr geht es darum, daf} bewegliche, prinzipiell unbegrenzte Band-
breiten moglich werden, auch iiber die jeweilige Meinungsempirie hinaus. Dies
anhand eines eigenen, fiir Interessenten unverfiigbaren Satzes journalistischer
Qualijtdtskriterien. Um eine zur Zeit vielgehdrte Wendung aufzugreifen: Integra-
tionsrundfunk ist »Rundfunk fiir alle«.5

8. 195 ff. Umfassend Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm. 11},
S. 48 ff., 84 ff. Nach Fuhr beinhaltet die »integrierende Aufgabe« des Rundfunks, den »Interessen-
und Meinungskampf« ndarzustellen«, nchne die 6ffentliche Meinung selbst zu erzeugen«, FK a.a.0.
(Anm. 62). Soll das bedeuten, dal} der engere »Medium-«Charakter i. S. einer einfachen Alternative
favorisiert wird? Das wire nicht angingig. Der Rundfunk soll Offentlichkeit durch »Darstellunge«
werzeugen«, Vgl. Stock, ASR 104 (1979), S. 41 f.

64 Vgl F. W. Frhr. v. Sell, in: ARD (Hrsg.), ARD Jahrbuch 78, 1978, S. 23 (26 f.).

65 Vgl. M. Neuffer, SZ Nr. 224 vom 29, 9. 1978, S. 13; ders./A. Rarthke (Interview), Der Spiegel Nr. 38
vom 18. 9. 1978, S. 41 ff. Eine Tendenz im hier gedachten Sinn JaBt sich itberschldgig kennzeichnen
als auf der nGesamtprogramm-«Ebene residierende, in den entsprechenden Organisations- und Pro-
grammeinheiten herrschaftlich installierte, durchgingig mafigebliche Meinung. Néher unten V 1,
Schon hier sei bemerkt: Ob eine derartige Meinung »ideal« oder »kommerziell« oder auf beiderlei
Weise motiviert ist, ob sie sich zu erkennen gibt oder unter der Maske der »Meinungslosigkeit« auf-
tritt usw,, ist im hiesigen Zusammenhang unerheblich, So gesehen, stelit *Kommerzrundfunk« eine
Spezies von nTendenzrundfunk« dar, Der Grundgegensalz ist der von positiver und negativer Ten-
denzfreiheit; typologisch: von Tendenzrundfunk i. w. S. und Integrationsrundfunk. Fiir letzteren ist
die »Distanz vom Tendenzibsen« wesentlich, vgl. Lerche, in: Rundfunkorganisation und X ommuni-
kationsfreiheit {(Anm. 11), S. 56, 89 (»Tendenz der Tendenzlosigkeit«).

66 Vgl den ersten Aufruf einer NDR-Biirgerinitiative vom 12, 4. 1978, in: Biirger fiir freien Rundfunk
e. V. Hamburg (Hrsg.), Der Vertrag, 1979, S. 19. Das Motto wurde dann von H. Pross in seinem
Vortrag vor der Medienpolitischen DGB-Konferenz in Bonn am 19. 4. 1978 aufgenomumen, in: Ist die
Rundfunkfreiheit bedroht? Hrsg. vom DGB-Bundesvorstand, o. J. (1978); auch abgedruckt Vorgin-
ge Nr. 33 (Heft 3/1978), S. 93 ff.,, und dhnlich GMH 1979, S, 607 ff., ferner in: M. W. Thomas
(Hrsg.), Die Verteidigung der Rundfunkfreiheit, 1979, S, 121 ff, Ergéinzend Pross, in: Ein anderer
Rundfunk (Anm. 33), S. 25 ff.; ders., Vorginge Nr. 45 (Heft 3/1980), S. 37 ff,
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Er ist keineswegs »Rundfunk durch alie«?” in einem kurzschliissig-imperativischen Sinn -
was unweigerlich den Riickfall des Rundfunkrechts in das Presserecht nach sich ziehen wiir-
de. Es handelt sich auch nicht um Rundfunk »durch« bestimmte wie auch immer herausge-
hobene und zusammengescharte Tendenzsubjekte; wobei es sich im Ergebnis gleichbleibt,
ob solche Beeinflussungen aullerhalb oder innerhalb der Anstalt ihren Ausgangspunkt ha-
ben. Auch von der Seite der Beschiftigten des Rundfunks aus soll nicht etwa eine selektive
Sammeltendenz das Programm beherrschen.®® Instruktiv unter diesen Aspekten eine Aus-
‘einandersetzung, die sich 1978 im Anschluf} an eine relativierende AuBerung v. Selis iiber
den Forumseffekt entziindete.®® Spiater wieder v. Sell: Der Rundfunk sei »nicht der beliebige
Tummelplatz fiir Auftritte, Prisentationen und Selbstdarstellungen und in diesem Sinne
nicht Forume«, sondern ihm falle »treuhénderisch fiir die Biirger . . . die Aufgabe zu, unter
Wahrung des Gesichtspunkts der Pluralitidt das Relevante . . . auszuw#hlen und dabei, wenn
moglich, reprisentativ zu sein«, Im Rahmen einer »auf Pluralitdt und Représentation ge-
richtete(n) Gesamt-Dramaturgie« besitze der Rundfunk auch »ndie Kompetenz zur Offnung
eines Podiums fiir Interessierte und Betroffene . . ., ohne selbst Interessent zu sein«. Es miis-
se auch rdie Begegnung des Zuschauers und Zuhérers mit nicht reprasentativen, gleichwohl
relevanten Meinungen und Situationen« stattfinden. Der Programmauftrag bedinge (sc. ne-
gative) Tendenzfreiheit und nichtsdestoweniger eine »eigene Position« des Rundfunks, »Lei-
denschaft, Verpflichtung und Engagement des Programm-Machers kénnen nur solche fiir
die Wahrheit sein!«™

»Nur der Wahrheit verpflichtet« (§ 4 Abs. 2 Satz | WDR-Gesetz; ebenso § 4 Abs. 2 Satz |
NDR-Vertrag) - damit ist das entscheidende Stichwort gefallen. Was allerdings Rundfunk-
»Wahrheit« wire, ist umstritten. Diese Unsicherheiten greifen auch auf den »Relevanz-«Be-
griff tiber. Und vor allem ist es die hier begegnende Vorstellung von Reprdsentation, an der
sich die Geister scheiden. Damit steht dann auch die Frage im Zusammenhang, wie die eige-
ne, wahrheitsbezogene Neutralitdtsposition des Rundfunks niherhin zu bestimmen wire.
Uber alles dies wissen wir noch nicht genug. Und mit einer hegelianisierenden oder schwir-
merischen Attititide wiire es nicht getan. Stattdessen wire zu iiberlegen, ob es vermehrter ge-
genstindlicher Differenzierungen bedarf. Muf} z. B. ein »biirgernaher« Lokalrundfunk auf
einer etwas anderen Treuhandidee beruhen als der bisherige iiberlokale Rundfunk?

67 Vgl. B.-P. Lange, Die Feder 1978, Heft 6, S. 5 (6): »Rundfunk fiir alle durch alle«, Herdrik Schmidt
rief im Hinblick auf diese Lesart des Biirger-Mottos Brechts »Radio-Theorie« in Erinnerung, KuR
Nr. 31 vom 22, 4. 1978, 8. 7 (8). Zum rundfunkhistorischen Hintergrund W. B. Lerg, Die Entstehung
des Rundfunks in Deutschland, 2. Aufl, 1970, S. 114 {f, Die Idee einer technisch selbstvermittelten,
publizistisch unmittelbaren Radio-Offentlichkeit erhiit durch die neue Kabeltechnologie wieder Auf-
trieb. Parallel dazu kommt die Idee einer direkten lokalen StraBensffentlichkeit voran, siche M.
Stock, Stralenkommunikation als Gemeingebrauch, 1979. Auf der oben in Rede stehenden Ebene
des bisherigen Anstaltsrundfunks kommt dergleichen allerdings nur als strukturlogischer Grenzwert
in Betracht,

68 Zur inneren Rundfunkfreiheit insoweit unten 111 3.

69 Vgl P. C. Hall, Medium 1978, Heft 8, S. 2, und die mifflungene Intendantenbefragung ebd. S. 3 f.

70 F. W. Frhr. v. Sell, MP 1978, S. 689 ff. Dabei ging es um szt. innerhalb des WDR strittig gewordene
alternative Formen der Biirgerbeteiligung und um entsprechende parteiliche, in der Autonomiefrage
unsicher gewordene abweichende Verstindnisse des Programmauftrags. ~ In dem Konflikt um die
WDR-Sendereibe »Radiothek« andererseits beriefen sich Anstaltsorgane auf eine ibermiBig vereng-
te »integrierende Funktion«. Vgl. KuR Nr. 7 vom 26. 1. 1980, S. 10 f,, und dazu H. Janke, ebd.

S. 2 ff.: Integration »eher als Einsammeln, Ziigeln, Richtigstellen, Belehren«, Siehe auch R. Neu-
deck, Vorwirts Nr. 7 vom 7.2, 1980, S. 30,
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b) Ohne jede Einmischung wird es bei der Vermittlungsarbeit nicht abgehen.
Und die Innenmeinungen werden sich dabei nicht ohne weiteres ausgrenzen, bei-
spielsweise in eigens als solche ausgewiesenen Kommentarsendungen u. 4. arran-
gieren und im iibrigen von der Szene wegschaffen lassen.” Halten wir aber als
wichtig fest: Ein »Rundfunk fiir alle« soll sich nach aufen wenden, und er soll sich
auf eine bestimmte funktionell besondere Ausgestaltung seiner Auflenverhaltnisse
spezialisieren. Unbeschadet aller jeweils veranlafiten Interessen- und Meinungs-
ndhe im einzelnen (etwa als »Biirgerndhe«) soll er gegeniiber den Interessen und
Meinungen insgesamt einen gewissen Abstand einhalten.™ In systemtheoretischem
Vokabular:” Ein »Rundfunk fiir alle« soll in der Lage sein, vorgefundene Pro-
gramminteressen, zumal Kommunikatorinteressen, grundsitzlich als Momente
duflerer bzw. innerer »Umwelt« zu behandeln, d. h. er soll sich ihnen gegeniiber
als in sich selbst mdglichst konsistentes »System« verhalten kénnen. In letzterer
Eigenschaft soll er dann jene Kommunikatorinteressen, die er in concreto fiir »re-
levant« hilt, im einzelnen und im ganzen ins Auge fassen. Vor diesem Hinter-
grund soll er von Fall zu Fall relativ autonom iiber den Programmzugang und
iiber die Vermittlungsmodalititen entscheiden. Dies nach Mafgabe eines Pro-
grammauftrags, in welchen auch die jeweils erheblichen Rezipienteninteressen
eingehen sollen, und zwar wiederum je fiir sich und in ihrer Gesamtheit. In dieser
auf beide Seiten bezogenen, Kommunikator- und Rezipienteninteressen je insge-
samt betreffenden, die beiden Seiten miteinander verbindenden und vermitteinden
AuRenorientierung liegt das eigentliche Geheimnis des Integrationsrundfunks be-
schiossen.

4. Das » Medium-«/»Faktor-«Problem als Problem publizistischer Vermittlung

Im Mittelpunkt steht nach dem eben Gesagten die Frage: Was ist » Vermittlung«
im publizistisch-programmrechtlichen Sinn? Das Problem wird in seinem ganzen
Umfang erkennbar in jener Norm, die verlangt: »In den Sendungen der Anstalt
soll den Fernsehteilnehmern . . . ein umfassendes Bild der ... Wirklichkeit ver-

mittell werden«™

71 Zu dem Trennungsgrundsatz, etwa nach § 3 Abs. 2 ZDF-Staatsvertrag, Stock, RuF 1977, S. 39
Anm, 133. Dort S. 20 ff. auch etwas mehr iiber verschiedene Varianten von »Objektivitdr«, Siehe
auch schon oben Anm, 53.

72 Niher Srock, ASR 104 (1979), S, 31 {f,, 39 ff,, auch zum folgenden.

73 Siehe jedoch Stock, RuF 1977, S, 19 ff.

74 Vgl. § 2 Abs. | ZDF-Staatsvertrag. Die dortigen, oben ausgelassenen einengenden Konkretisierun-
gen koénnen hier vernachlissigt werden.
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a) Damit wird auf eine »Wirklichkeit« abgehoben, welche sich im Programm
nach MaRgabe bestimmter journalistischer Eigengesetzlichkeiten abbilden soll.
Sie soll aus Meinungen™ hervorgehen, Sie soll vom Rundfunk in der Weise ver-
mittelt werden, daf} alle Meinungen eine gewisse Zugangschance haben, dafl da-
bei aber ein publizistisch-programmrechtliches » Relevanz-«™ und sonstiges Sach-
kriterium vorbehalten bleibt, welches auch den Rezipienteninteressen Rechnung
trigt. Und zwar auch den Rezipienteninteressen in einer Lesart, in der eine vor-
rangige Direktive an die Beteiligten angelegt ist: als Interessen an Meinungsbil-
dungsfreiheit. Auch in diesem Punkt findet sich eine normative Vorgabe, deren
Bedeutung noch vielfach unterschitzt wird: Die Sendungen miissen »eine unab-
hingige Meinungsbildung erméglichen«.”” Unter diesem leitenden Gesichtspunkt
soll der Rundfunk die Meinungen zu Informationen iiber »die Wirklichkeit« ver-
arbeiten; »Wirklichkeit« dabei auch in ihrem Woher und Wohin, in ihren Bewe-
gungsaspekten und Moglichkeitsdimensionen genommen.

b) In solchen Vorgaben wird das Vermittlungsproblem als Problem einer neuen
journalistisch-praktischen Hermeneutik erkennbar. Die hier verlangte Vermitt-
lungsweise wird den jeweiligen erkennbaren Gesamtbestand an Meinungen auch
in Bewegung setzen miissen, und sie wird dabei eine mediendidaktische Kom-
ponente aufweisen miissen. Der Vermittlungszusammenhang soll auch in seiner
Eigenart als Sozialisationszusammenhang mitbedacht werden, einschliefllich des
Erfordernisses, Identifikations- und andererseits Ablosungschancen zu gewihrlei-

75 1m weiten Sinn des Art. 5 Abs. | Satz | GG, d. h. einschlieBlich von »Tatsachen« und Kategorien.
Dergleichen kann auf der Jedermannsebene nach Satz 1 beliebig im Gemenge liegen, vgl. W. Schmitt
Glaeser, AGR 97(1972), S. 60 (68 f1.), ders., Kabelkommunikation, S. 197. »Berichterstattung« nach
Arl. 5 Abs. | Satz 2 GG dagegen impliziert das Bemiihen, das Verhiltnis von Meinung und »Tatsa-
che« usw, methodisch unter Kontrolle zu bringen.

76 Das »Relevanz-«Problem liegt bekanntlich seit langem im argen. Siehe die Sichtung und Systemati-
sierung bei Hendrik Schmidt, Zur Problematik von Mitbestimmung und 6ffentlicher Kontrolle im
Rundfunk, Phil. Diss. FU Berlin 1976, S. 189 ff. Zusammenfassend jetzt ders., RuF 1979, S, 239 ff.
Dort S. 243 wieder die wichtige Unterscheidung von »organisatorischer« und »publizistischer (kom-
munikativer)« Reprasentation bzw. »Relevanz«, Letztere ist von den Anstalten grundsitzlich auto-
nom zu beurteilen, Stock, AGR 104 (1979), S. 33 {. Verwandt zuletzt Hilf/ Tinnefeldt, RuF 1979,
S. 421, 425, gegen »iibermichtige Neigungen zum Reprisentationsfunk und zum Protokollarfernse-
hen«,

77 § 2 Abs, 2 Satz 2 ZDF-Staatsvertrag, desgleichen § 3 Abs. | Satz 2 SFB-Satzung. Siche auch etwa
§ 23 Satz 2 DLF/DW-Gesetz. Solche Programmgrundsiitze konkretisieren eine mit Verfassungs-
rang garantierte Meinungsbildungsfreiheit, Stock, ZevKR 20 (1975), S. 285 ff. Anschaulich D.
Schwarzkopf, in: W. Britssau u. a. (Hrsg.), Fernsehen, 1976, S. 174 (179 ff.): »Das Recht der Offent-
lichkeit auf Information« als »Leitstern«. In diesem Sinn deklariert § 4 Abs. | Satz 3 des vom Ham-
burger Senat am 31. 8. 1978 vorgelegten Entwurfs eines neuen NDR-Staatsvertrags »Hilfe zur selb-
stindigen Urteilsbildung des Biirgers« als Programm-»Ziel«. Abgedruckt in; Der Vertrag (Anm. 66),
S. 101 ff., und in MP 1978, S. 805 ff. So dann auch § 7 Abs, 1 Satz 4 des NDR-Staatsvertrags vom
20. 8. 1980, MP 1980, S. 480 ff.
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sten. Das ergibt schon: Von blofer Widerspiegelung kann nicht die Rede sein, es
kommt auch auf gewisse Konzentrations-, Einschmelzungs-, Regenerierungslei-
stungen an.

Um hier zu genaueren Maf@stdben zu gelangen, wird sich der Rundfunk vor allem
jenes normativen Bezugspunkts vergewissern miissen, der gern mit Formeln wie
der vom »handiungskompetenten Biirger«™® umschrieben wird. Es geht dabei zu-
gleich um die handlungsfihige Demokratie. Die Vermittlungsinstanz soll im Rah-
men eines entsprechenden »Kreislaufmodells«” als bewegende Kraft und Zentra-
le fungieren. Die offentlich-rechtlichen Anstalten sind dazu da, in allen diesen
Hinsichten eine umfassende und dabei funktionell spezialisierte, weiterer Profes-
sionalisierung® bediirftige » Medienverantwortung < zu betitigen. Die Medien-
verantwortung soll sich im Rundfunkwesen nicht — wie noch bislang im privaten
Pressewesen - in unabsehbarer Weise aufsplittern. Sie soll sich nicht ins Ungewis-
se verlieren und institutionell gleichsam anonym bleiben, sondern sie soll an ei-
nem festen Punkt verankert sein: eben in jenem besonderen (Sub-)»Systemu«. Sie
soll sich dort in einem wohlverstandenen, auf die Kommunikator- und auf die Re-
zipientenseite bezogenen Mediatorprinzip® ausprigen.

Erst anhand dieses Grundgedankens 148t sich der Frage nach der Sach- und Zeit-
struktur sowie der Meinungsstruktur eines »Gesamtprogramms« mit Erfolg
nachgehen. Nur so kénnen wir in Erfahrung bringen, was es mit dem Verhiltnis
von Selbstartikulation und Treuhdnderschaft, von Biirgerbeteiligung und Rund-
funkreprisentation usw. auf sich hat, Nur auf diesem Boden 148t sich iiber den
nFaktor«-Charakter des jetzigen Rundfunks und iiber mediengerechte Parteilich-
keitsweisen, Gegensteuerungsmoglichkeiten, anwaltschaftliche Orientierungen
usw, Néheres ausmachen.

78 W. Hoffmann-Riem, in: ders. (Hrsg.), Sozialwissenschaften im Studium des Rechts. Bd. 1I; Verfas-
sungs- und Verwaltungsrecht, 1977, S. 47 (56 ff.).

79 Hoffmann-Riem, RuF 1979, S. 144; Hilf/ Tinnefeldt, ebd. S, 425. Uber Demokratie und Medienin-
halte R. Geissier, Publizistik 1979, 8. 171 ff. Uber die »dffentliche Meinung« ders., in: A, Heigl-
Evers (Hrsg.), Die Psychologie des 20. Jahrhunderts, Bd. VI1I, 1979, S. 519 ff. m, w. N. Im iibrigen
ders., Massenmedien, Basiskommunikation und Demokratie, 1973,

80 Dazu Stock, ASR 104 (1979), 8. 32 m. w. n.

Bl Vgl. W, Hoffimann-Riem, JZ 1975, S. 469 If,; ders., in: F. Kiibler (Hrsg.), Medienwirkung und Me-
dienverantwortung, 1975, S. 19 ff,, und dazu M. Srock, ASR 103 (1978), S. 260 ff.; P. von Becker,
Straftiiter und Tatverdiichtige in den Massenmedien, 1979, S. 46 ff. Das ist auch jene »d&ffentliche
Verantwortung« nach Art, 111a Abs, 2 Satz 1 BV, iiber die Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation,
S. 59 1., 63 f., handelt. Die dortigen Uberlegungen bieiben jedoch ergebnislos. Substantieller demge-
genilber Lerche, in; Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm, 11), S. 23 ff,, 33 ff,,
82 f.

82 Zu diesem Prinzip niher Stock, ZevKR 20 (1975), S. 289 ff.; ders., RuF 1977, 8. 9 {f.; ders., A6R
104 (1979), S. 7, 39 {f,
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5. Medienfreiheit — ein Instrumentalgrundrecht?

An dieser Stelle sei an ein weiteres bereits von Krause-Ablaf eingefiihrtes Be-
griffspaar angekniipft: »medial«/»instrumental«. Krause-Ablaf bemerkt, das
Programm der bisherigen Anstalten habe in der Regel »medialen«, ausnahmswei-
se »instrumentalen« Charakter. Auch bei den »instrumentalen« Einschiiben stelle
sich ein Neutralititsproblem. Nur seien die diesbeziiglichen Maf3stibe weitge-
hend quantifizierbar, wohingegen »beim medialen Programm die Interessenfak-
toren nicht quantitativ gegeneinander absetzbar sind, sondern nur aus gesamtheitli-
cher Schau auf das Programm abgestimmt werden kénnen«. Das entspreche dem
Wesensunterschied von Koordination und Integration.®

a) Vermittlung im zuletzt erdrterten, anspruchsvolleren Sinn wird demnach me-
dialen Charakter haben. Im Hinblick auf Interessen und Meinungen wird sie ei-
nes mittleren durchschnittlichen Durchlissigkeitsgrads und zugleich einer beson-
deren Resistenz bediirfen. Mit einer eher nur verteilungstechnischen Drehschei-
benfunktion wire es nicht getan, Es wird auch eine auf die Moglichkeit unabhéin-
giger Meinungsbildung im Publikum bezogene Zielstrebigkeit nétig sein. Das 6f-
fentlich-rechtliche Rundfunkwesen de lege lata soll auf einem nichtinstrumentel-
len Vermittlungsprinzip, als eigenem journalistischem Arbeitsprinzip, beruhen.
Eine derartige autonome Medialitit bedingt, daf der Rundfunk sein Wahrneh-
mungs-, Durchdringungs-, Transzendierungsvermdgen behilt und verstérkt: seine
Fihigkeit, aufgrund eigener fachlicher Kompetenz und in eigener Initiative Mei-
nungen aufzufinden und zu erschliefen, sie auf ihren »Tatsachen-« und Katego-
riengehalt zu untersuchen, sie zu Informationen zu verarbeiten.

Das Programm des Integrationsrundfunks ist also nicht hermetisch geartet. Es
zielt nicht etwa auf die Entstehung eines »Meinungsmonopols« ab, sondern auf
dessen Fernhaltung. Es weist schon von sich aus — ohne daf erst noch koordina-
tionsrechtliche Sonderregelungen hinzutreten miillten ~ eine pluralistische Mei-
nungsstruktur auf. Es nimmt dritte Meinungen in sich auf. Unter Zurechnungs-
aspekten lafit sich sogar in der Tat sagen: Es enthilt nur dritte Meinungen (Mei-
nungen im Rundfunk®), insoweit nicht anders als ein koordiniertes Programm.
Beide Programmtypen sind auf der Zugangs- bzw. Einzugsseite fiir Meinungen
durchlissig, d. h, sie sind durch ein mediales Moment in einem weiteren Sinn ge-
pragt. Der Unterschied von Integration und Koordination liegt darin, daR es sich
im ersten Fall um eine autonome, im zweiten dagegen um eine weitgehend instru-
mentelle Medialitdt handelt. Es handelt sich im ersten Fall um ein anderes Plura-

83 Vgl RuF 1962, S, 116 {., ndher ebd. S, 119 ff, Ferner RuF 1966, S. 431; Handbuch der Publizistik
(Anm. 1), S. 366 f. Zu den instrumentellen Einschiiben unten VII I.
84 Vgl. Krause-Ablaf, RuF 1962, S, 118; Fuhr, oben 1. am Anfang,
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lismusprinzip als im zweiten. Fiir programmrechtlichen Binnenpluralismus ist je-
ner Bestand von Gestaltungskriterien wesentlich, der auf unabhdngige Vermitt-
lungsarbeit gemiinzt ist,

b) Binnenpluralismus bedingt und erméglicht erst Rundfunkfreiheit im Sinn
des Art. 5 Abs. | Satz 2 GG, ndmlich eine Freiheit, welche weder ein blasses, in-
dolentes »/nstrumentalgrundrecht« noch ein blofer Annex der allgemeinen Mei-
nungsdullerungs- und -verbreitungsfreiheit ist. Rundfunkfreiheit im Sinne des
Grundgesetzes ist vielmehr ein selbstindiges Funktionsgrundrecht. Sie ist als pu-
blizistische Vermittlungsfreiheit zu verstehen, und als solche ist sie eine strukrur-
logisch selbstindige Medienfreiheit.®

Nach Starck (1973) ist die Rundfunkfreiheit »ein Instrumentalrecht zur Verwirklichung von
Informationsfreiheit und zur Herstellung eines offenen Meinungsmarktes«.8 Starcks bishe-
rige Lehre erscheint im Ausgangspunkt einleuchtend. Sie schwicht allerdings den ~ zugege-
benermaflen prekiren - Bezug der Rundfunkarbeit zu den innerprofessionellen Meinungen
iibermaRig ab.?” Einwiinde aus der entgegengesetzten Richtung jetzt bei K/ein.®® Nach Klein
haben die Rundfunkanstalten in ihrer gegenwdrtigen Verfassung »vor aliem die in der Ge-
sellschaft vorhandenen Meinungen, namentlich der gesellschaftlich relevanten Gruppen, zu
reproduzieren und nur dadurch, nicht aber durch die Verfolgung einer eigenen Politik selbst
Meinung hervorzubringen«.® Klein stellt nicht nur Meinungslenkung, sondern auch eine
wohlverstanden-mediale »Politik« der Anstalten als bedenklich hin. Darin ist allerdings
schon der Umschlag angelegt: Die Massenkommunikation sei durch die Verfassung grund-
sitzlich »der privaten Hand iiberlassen« worden.”® Damit wiirde ein Wiederaufleben positi-
ver Tendenzfreiheit einhergehen. Bei der Informationsfreiheit handelt es sich Klein zufolge
»im Grunde nur um die Kehrseite, das notwendige Korrelat, der Meinungséu8erungsfrei-
heit«. Die Rundfunkfreiheit ihrerseits sei nur »eine verstirkende Wiederholung und Weiter-
bildung der (in Art. 5 I Satz | GG bereits enthaltenen) Verfassungsaussage«, nicht aber lex
specialis.”® Anders Miiller und Pieroth: lex specialis.®® M. E. kommt nur letztere oder eine
aliud-Konstruktion in Frage. Wird der journalistische Bereich in angemessenem Grad -
nicht zu wenig, aber auch nicht zu weitgehend - von den Meinungen abgehoben, dann wird
dem die Spezialititsthese am besten Rechnung tragen.

85 Siehe Stock (Anm. 82). Vgl, auch Hoffimann-Riem, JZ 1975, S. 470 u. 6.; Lerche, in: Rundfunkorga-
nisation und Kemmunikationsfreiheit {Anm. 11), S. 26 {., 30; Bethge, Die verfassungsrechtliche Pro-
blematik, S. 121, 159. Anders Bullinger, Kommunikationsfreiheit, S. 60 ff.; Scholz, in: Presserecht
und Pressefreiheit (Anm. 13), S. 355 ff.; ders., AfP 1980, S. 123 f.; ders., DVBI. 1980, S. 499,

86 Starck, Rundfunkfreiheit, S. 14, 41, Ahnlich ders., in; Herrschaft und Kritik, hrsg. vom Gemein-
schaftswerk der Evang. Publizistik, 1974, S. 15 (19); ders., in: ders. (Hrsg.), Bundesverfassungsge-
richt und Grundgesetz, 2. Bd., 1976, S. 480 (490). Zustimmend F.- Ossenbiihl, DOV 1977, S, 381
(384). Einschriinkungen jetzt bei Starck, NJW 1980, S. 1360,

87 Niher Stock, ASR 104 (1979), 8. 39 ff.

88 Die Rundfunkfreiheit, S. 335.

89 Ebd, S. 37. Hiergegen zutreffend Lange, in: Presserecht und Pressefreiheit (Anm. 13), S. 199 1.

90 Ebd. S. 36, Von dieser These scheint nunmehr auch das Bundesinnenministeriem beeindruckt. Vgl.
den »Zwischenbericht iiber die im Bereich der neven Medien auftretenden Probleme« (Kabinettsvor-
lage vom 13. 6. 1979, vom Kabinett nicht verabschiedet), Hekt. S. 24 f, .

61 Die Rundfunkfreiheit, S. 33 f., nach Herrmann, Fernsehen und Horfunk, S. 60. Ahnlich Schmit

Glaeser (Anm. 18).
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In der Verselbstindigung und gesonderten, anstaltlichen Subjektivierung der
Rundfunkfreiheit driickt sich das Erfordernis jener »allgemeinbezogenen«, nim-
lich auf alle Subjekte von Kommunikationsgrundrechten nach Art.5 Abs. |
Satz | GG fiduziarisch bezogenen Vermittlungsinstanz aus. Keinem der dritten
Subjekte der allgemeinen Meinungsfreiheit wird die Rundfunkfreiheit als ein zu-
sdtzliches, unselbstindiges blofles Tendenzgrundrecht zugesprochen. Vielmehr
enthilt die Rundfunkfreiheit notwendig jenes Versatzstiick, durch das der »offene
Meinungsmarkt« gewihrleistet werden soll. De lege lata greift iiberall eine mate-
riale, professionell zu bewirkende »Integrationsgleichheit« Platz.** Diese »Grund-
rechtsreduktion« ist nicht nur als Provisorium zu verstehen. Eine der bisherigen
Anstaltsfreiheit gleichwertige Medienfreiheit darf und muf3 auch in Zukunft fort-
bestehen, sie ist den medientechnischen und medienkonomischen Wechselfillen
entriickt, Eine lediglich aufenpluralistisch betétigte, unselbstdndige Rundfunk-
freiheit ist in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, so weit der dortige Rundfunkbegriff reicht,
nicht garantiert. Art. 5 Abs. 1 Satz | wird insoweit durch Satz 2 derogiert. Um so
mehr kommt es darauf an, das Verhiltnis des Rundfunks zu den Meinungen nun
auch positiv zu fassen und weiter zu verdeutlichen.

6. Medienautonomie nach dem Grundgesetz:
Der Programmaufirag als Magna Charta

Meinungen sollen nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG in grofler Breite und Intensitét in
das Programm einbezogen werden. Die Darbietung wohlprofilierter Meinungen -
auch in verhiltnisméflig grofen Programmeinheiten zunéchst je fiir sich und néti-
genfalls durchaus auch unter Absetzung von dem jeweiligen anstaltsexternen Mei-
nungsangebot ~ gehort zu den Voraussetzungen unabhingiger Meinungsbildung
im Publikum und des entsprechenden Forumseffekts.

a) Dabei erméchtigen und verpflichten konkretisierende Programmgrundsitze
wie die vorhin genannten die Rundfunkanstalt, iiber die Art und Weise der Mei-
nungsberiicksichtigung grundsitzlich in eigener Verantwortung zu entscheiden.

92 F. Miiiler/B. Pieroth, Politische Freiheitsrechte der Rundfunkmitarbeiter, 1976, S. 22 ff. Zustim-
mend B, Hendriks/I. Lenz, FuR 1976, S. 294 (300). Desgleichen P. Badura, Verfassungsrechtliche
Bindungen der Rundfunkgesetzgebung, 1980, S. 27 ff., wo der Vorbehalt der »Nicht-Instrumentali-
sierung« mit Recht im Vordergrund steht, Anders, wenngleich im Ergebnis dhnlich, W. Schmidt, Die
Rundfunkgewihrleistung, 1980, hier S. 94; ders., ZRP 1980, S. 132 ff. Siche auch Hilf/ Tinnefeldt,
RuF 1979, S. 425,

93 Vgl. Krause-Ablag, in: Handbuch der Publizistik (Anm. 1), S, 367. »Die Garantie der Kommunika-
tionsfreiheit wird reduziert auf die Garantie gleicher Integration aller Kommunikationsinteressen-
ten«, so ders., RuF 1966, S. 433,

36



Die Entscheidung dariiber, welcher Zugangs- und Vermittlungsmodus von Fall zu
Fall den Vorzug verdient, welches z. B. nach Gréfenordnung und Binnenstruktur
Jeweils die Bezugseinheit des »Ausgewogenheits-«Grundsatzes sein soll, ist je
nach den jeweiligen journalistischen Sachgesetzlichkeiten autonom zu treffen. Es
kann sich im Einzelfall etwa eine Mehrzah] konkurrierender »Selbstdarstellun-
gen« auf verhaltnisméBig engem Raum als angemessen anbieten, sei es mit oder
ohne Hinzufiigung einer dialogischen Komponente oder sonstigen journalisti-
schen Beiwerks an Ort und Stelle. Es kann aber auch ein lingerer Atem ange-
bracht sein: Eher grofflichige, weitrdumige Meinungslandschaften, nicht so viel
Kiinstlichkeit, nicht so viel Interventionismus, der Verzicht auf inadidquate Plura-
lisierungen auf Mikroebenen. Im Rahmen eines »Gesamtprogramms« kommen
in quantitativer und qualitativer Hinsicht verschiedenartige, und zwar auch mehr-
stufig auftretende, einander iiberlagernde Bezugseinheiten des » Ausgewogen-
heits«-Grundsatzes in Frage. Die Anstalt soll grundsitzlich die Freiheit haben,
die jeweils angemessene Verfahrensweise selbst herauszufinden. Mit Pressemirk-
ten und mit Koordinationssystemen verglichen, liegt darin das eigentlich Neue
und Originelle des Integrationssystems: Es gibt hier jene durchgingig mafRgebli-
che, unabhiingige Vermittlungsinstanz. Sie soll ein programmplanerisches Ge-
samtkonzept entwickeln, und sie soll in der Lage sein, auf dessen Boden flexible
und variable®® Entscheidungen iiber den Zutritt zum »Meinungsmarkt« zu treffen.
Sie sol! ferner auch iiber die kommunikativen Begleitumstidnde und Rahmenkon-
stellationen von Meinungséuferungen, iiber Plazierungen, Proportionen und Re-
lationen usw., kurz: iiber alles das, was zum journalistischen Handwerk gehért,
disponieren konnen.

DaR es entscheidend auf die Dispositionsfreiheit ankomme, betont im Hinblick auf sag.

Fremdproduktionen bereits Krquse-4blafi: Aus der Disposition erwachse »das Gesamtbild
des Anstaltsprogramms«. Sie diirfe nicht privater Initiative abgetreten werden, private Pro-

94 Vgl Hendrik Schmidi, RuF 1979, S. 248, dort jedoch nur im Hinblick auf offene Kanile. Nach
Schmid: wird bei public access das Prinzip des Integrationsrundfunks »zumindest partiell durch Ele-
mente eines *Koordinationssystemse , . . erweiterte. Hoffmann-Riem denkt dariiber hinaus auch an
die Mdglichkeit, dort auf »inhaltliche Koordination« zu verzichten, RuF 1979, S. 158. Im hiesigen
Zusammenhang kommt es zunichst auf die Einsicht an, daR auch schon der jetzige Rundfunk von
Verfassungs wegen auf eine gewisse Offenheit des Programmzugangs, auf eine entsprechende Dyna-
misierung der »Relevanz-«Befunde, auf gewisse Selbstrestriktionen der journatistischen Seite usw.
angelegt ist. Um so leichter kann er der - fiir ein Koordinationssystem typischen - Schwierigkeit ent-
gehen, Zugangsinteressenten als Veranstalter-Pritendenten behandeln und unter ihnen eine willkiir-
freic Auswahl treffen zu milssen. Dal} Partizipationsfragen in der bisherigen Programmpraxis mit un-
terschiedlichem Engagement und Erfolg angegangen werden, stehit auf einem anderen Blatt. Dazu V.
Sehneider, in: M. Kbtterheinrich u. a. (Hrsg.), Rundfunkpolitische Kontroversen, 1976, S. 451 (T.;
M. Krzeminski, RuF 1979, S. 3 ff.: ders., Vermittlung sozialer Erfahrung im Fernsehen, 1979. Im
iibrigen H. H. Fabris, in: Rundfunkpolitische Kontroversen, S. 430 ff.; ders., Journalismus und biir-
gernahe Medienarbeit, 1979: C. Eurich, Kommunikative Partizipation und partizipative Kommuni-

kationsforschung, 1980.
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duzenten kénnten keinen Anspruch auf ndispositionelle Beriicksichtigung« erheben. Letzte-
res wiirde »Einbriiche des Koordinationssystems« bedeuten, und derartige privilegierende
Direktbeteiligungen seien grundsitzlich unstatthaft.” Auf diesen Punkt spitzt sich auch die
heutige Diskussion iiber Auflockerungen und abgestufte Verantwortungszusammenhinge
de lege ferenda zu.*s Uber hierbei auftretende Risiken jedoch Hoffmann-Riem: »Ein fast
weiller Fleck in der Publizistikwissenschaft und der Medienpolitik !«

b) Die Vermittlungsinstanz greift mit allem, was sie tut, und mit allem, was sie
unterldfit, unvermeidlicherweise in Meinungsverbreitungsinteressen und Mei-
nungsbildungsvorginge ein. Davor die Augen zu verschlieBen, wire illusiondr und
gefihrlich. Enthaltsamkeit ist allerdings im Hinblick auf meinungsmdgig verzer-
rende Eingriffe veranlaflt —~ was nicht mit Enthaltsamkeit liberhaupt, auch in Be-
zug auf die mediale Dimension, verwechselt werden sollte. Inbesitznahme durch
wen auch immer wird sich am ehesten vermeiden lassen, wenn sich die Anstalt auf
ihr publizistisches »Zwischenreich«®® beschrinkt und sich darin anhand ihres be-
sonderen »Sachprinzips«*® installiert. In diesem Sinn geben Programmgrundsitze
wie die genannten der Arbeit des Rundfunks Richtpunkte vor. Meinungen mogen
»alle« »dupernc. Sie durch Rundfunk so zu verbreiten, dafl eine unabhéngige
Meinungsbildung im Publikum méglich wird, fallt dagegen an ndchster Stelle in
das Metier der Journalisten. Es obliegt der publizistisch-professionellen Seite in
der Anstait.

95 So Krause-Ablaf, HbgJb. 10 (1965), S. 32. Ahnlich jiingst etwa H. Bausch, in: Ethik und Kommuni-
kation (Anm. 47), S. 81 (85). Vgl. § 22 Abs. | i. V. m. Abs. 2 Satz | ZDF-Staatsvertrag. Zur heuti-
gen Empirie der Fremdproduktionen F. W. Hymmen, in: Fernsehen und Horfunk fiir die Demo-
kratie (Anm. 33), S. 92 f, Uber daraus erwachsende Kommerzialisierungserscheinungen zuletzt
J. Aufermann/0. Schlie, GMH 1979, S. 618 (620 f.),

96 Vgl. P. Lerche, in: J. Krautscheidt/H. Marré (Hrsg.), Essener Gespriache zum Thema Staat und Kir-
che, Bd. 13, 1978, S. 89 (102 ff.); Hoffmann/Kleinsteuber, RuF 1979, S. 204 {., mit der Unterschei-
dung zwischen » Anbietern von Medieninhalten« und letztverantwortlichen »Programmtrigern«; M.
Jenke, RuF 1979, S. 222 (224 ff.), mit der weiteren Unterscheidung von »Verantworten, Intendie-
rens, Planen, Disponieren«, Ferner Lange, Kommerzielle Ziele, S. 13, 55. Gegenstindliche Differen-
zierungsversuche (nZeitungstypus« - »Zeitschriftentypus«) bei D. Stammiler, RuF 1979, S. 171
{180 T.).

97 RuF 1979, S. 160,

98 Vgl. Schwarzkopf (Anm. 77). Siche auch ders., in: Gemeinschaftswerk der Evang. Publizistik
(Hrsg.), Auftrag im Konflikt, 1976, S. 27 ff., auch in KuR Nr. 38 vom 15. 5. 1976, S. | If.; ders., Mc-
dien 1977, Heft I, S. 67 f.; ders,, in: Programmdirektion Dt. Fernsehen/ARD (Hrsg.), Notizen zum
ARD-Programm, 1977, 5. 91 ff.; ders., in: WDR (Hrsg.), ARD - im Gespriich. Reform statt Krisen-
theorien, 1979, S. 119 ff,; ders., Die Zeit Nr. 35 vom 24. 8. 1979, S. 14, Schwarzkopf geht das Ver-
mittlungsproblem pragmatisch an. Das innerprofessionelle Parteilichkeitsproblem klammert er aus.

99 Siche Stock, RuF 1977, S. 16 m. w. N., ankniipfend an den »Sachlichkeits-«Grundsatz nach BVer{-
GE 12, 5. 263, Schwarzkopf mbchte unter »Sachlichkeit« » Fairness« verstehen, Medien 1977, Heft
1,5.68 f. Vgl. jetzt auch § 2 Abs. 5 Satz 6 RB-Gesetz vom 18. 6. 1979 (GBI. S. 245): "Wertende und
analysierende Einzelbeitrige haben dem Gebot journalistischer Fairnef zu entsprechen.« Ebenso § 4
Abs. | Satz 3 des Hamburger Senatsentwurfs eines neuen NDR-Staatsvertrags (Anm. 77). Ahnlich
auch § 7 Abs. | Satz 3 des NDR-Staatsvertrags vom 20. 8. 1980 (Anm. 77), Ein solches, auch auf
kleinere Programmeinheiten bezogenes FairneBgebot gehort zu den Selbstverstandlichkeiten, soweit

38



Diese Schliisselsteliung ist fiir Ungeschicklichkeiten, Irrtiimer, »Kunstfehler«,
MiBbrauche anfillig. Zu wenig differenziert etwa Fuhrs Bemerkung, die Anstal-
ten hitten sich eines Eingriffs in Meinungskontroversen zu enthalten.'®® Richtig
ist daran, daf} ein Eingriff unstatthaft wire, welcher auf die einseitige Durchset-
zung einer Anstaltsmeinung auf »Gesamtprogramm-«Ebene hinauslaufen wiirde:
Das wiire »Uberintegration«'®! und eing Art Instrumentalismus von innen heraus,
d. h. der Kategorie nach nichts anderes als jene meinungslenkenden Eingriffe und
Durchgriffe von auflen, die durch die Vermittlungsinstanz abgefangen werden sol-
len. Solite Fuhr jedoch auch Eingriffe ausschlieflen wollen, die den Forumseffekt
bezwecken, so wiirde er den eben beschriebenen mittleren Emanzipierungsgrad
unterschreiten. Ein derart entleerter Neutralititsbegriff wiirde das Spezifikum
des eingefiihrten Modells in der anderen Richtung verfehlen. Er wiirde die Rund-
funkfreiheit halbieren.'? Ob nun innere journalistische Ichschwéche und Ver-
machtung von aufen oder aber Vermachtung von innen - im Ergebnis bleibt sich
das gleich. Im Hinblick auf derartige Funktionsbeeintrdchtigungen ist nun auch
ein rundfunkspezifisches Rechtsstaatsprinzip einschlagig.'® Begriffe wie »Ausge-
wogenheit« stellen demnach Rechtsbegriffe dar, sie enthalten jedoch Spielrdume
zugunsten der Rundfunkfreiheit.'® Auch dort, wo ein ausdriickliches »Ausgewo-

es nicht auch wieder i. 8. von Strangulierung gehandhabt wird: niher Hoffnann-Riem, Rundfunk-
freiheit, S. 129. »Sachlichkeit« verlangt allerdings noch etwas mehr. Auszugehen ist von den durch F.
Kiibler, Kommunikation und Verantwortung, 1973, wieder in Erinnerung gerufenen Affinitdten von
Rundfunk- und Wissenschaftsfreiheit (Art. 5 Abs. 3 Satz | GG). Eine Anlehnung an die US-»fair-
ness doctrine« wiirde demgegeniiber Abflachungen implizieren. Letztere ist im iibrigen ihrerseits
riickldufig, vgl. R. Rie, UFITA 76 (1976), S. | ff.; ders.. UFITA 77 (1976}, S. 141 {f.; /. Liicke, Die
Verwaltung 1977, S. 83 (84 £); F. Kiibler, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit
(Anm. [!), S. 273 (279 f1.). Zuiletzt W. Hoffmann-Riem, in: ders./ W, Teichert (Hrsg.), Aktuelle
Fragen der Rundfunkpolitik, 1980, S. 47 (60 ff.) = MP 1980, S. 362 {T.

100 Oben bei Anm. 49.

101 Vgl. Maletzke, in: Ethik und Kommunikation (Anm. 47), S. 43; Hilf/ Tinnefeldr, Ruf 1979, S. 421.

102 Niher Stock, Ruf 1977, S. 24 fT.

103 Vgl. Srock, in: Rundfunkpolitische Kontroversen (Anm. 94), S, 33 (49 {1.). ders., Ruf 1977, S. 13
ff., auch zum folgenden.

104  Und zwar zugunsten der Betiitigung dieser Freiheit durch die professionelle Seite, K.-H. Ladeur,
Ruf 1979, S. 508 (510), gegen VG Hamburg, ebd. S. 500 (506). Aus der sonstigen Literatur: R,
Herzog, in; E. Friesenhahn u, a, (Hrsg.), Handbuch des Staatskirchenrechts, Bd. 11, 1975, S. 417
(432 1.); ders., in: Fernsehen (Anm. 77), S. 92 (97 £.); Th. Maunz, AfP 1976, S. 64: ders., BayVBI.
1977, S. 528 f.. Ossenbiihl, DOV 1977, S. 386 (.: ders., Rechtsprobleme der {reien Mitarbeit im
Rundfunk, 1978, S. 115 fI.; Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm.
11), S. 61 [.; Scivnitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 79. In diesen i. e. unterschiedlichen Stel-
lungnahmen macht sich hinsichtlich Rechtsnatur und niherer Beschaffenheit des »Ausgewogen-
heits-«Begriffs grofle Unsicherheit bemerkbar. Nicht anders in der medientheoretischen und me-
dienpolitischen Diskussion, etwa bei Ronneberger, Publizistik 1977, S, 138 ff.; 4. Rathke, Medien
1977, Heft 1, S. 73 ff. Aus der Gremienpraxis; Schwarz-Schilling, in: Information und Meinung
(Anm, 48), S. 12, wo »ausgewogen« mit »umfassend, wahrheitsgetreu und sachlich« (§ 3 Abs. |
Satz ! ZDF-Staatsvertrag) gleichgesetzt wird, Ebd. S. 15 wird Kommentarsendungen eine »ausge-
wogene Schilderung der zugrunde liegenden Faktenw abgefordert: Magazinbeitrige sollen »in der
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genheits-«Gebot positiviert ist, ist der Autonomievorbehalt immer mitzudenken.
Programmauftrag und Programmgrundsitze kdnnen als Regulative in Konflikt-
fillen Beschrinkungswirkungen entfalten. Zugleich und hauptséchlich jedoch ha-
ben sie Magna-Charta-Charakter zugunsten der Rundfunkautonomie als Ver-
mittlungs-, als Medienautonomie. Sie sollen im Rahmen interner Kontroll- und
externer Aufsichtsverhiltnisse gewissermaflen fiir und gegen alle Beteiligten als
rechtliche MafRstibe fungieren. Im beschrinkenden Sinn formalisiert und ver-
rechtlicht ist ein » Mindestmaf« an » Ausgewogenheit«;'% dementsprechend ist die
Kontrolidichte zu bemessen.

III. Empfindliche Punkte, MiSverstindnisse, Anfechtungen

Das bis hierher Gesagte wird fiir Eingeweihte manches Vertraute enthalten. Zum
Teil mag es aber auch Beunruhigung oder MiBlvergniigen hervorrufen. In der Tat
wohnt dem Konzept des Integrationsrundfunks auch etwas Gewagtes, ja geradezu
Abenteuerliches inne. Wer das Verhéltnis der bestehenden Anstalten zu den Mei-
nungs- bzw. Tendenzanbietern, den Fremdproduzenten usw. - auch als potentiel-
len Privatrundfunkveranstaltern — unter interessenanalytischen Gesichtspunkten
etwas genauer ins Auge fafit, der wird den jetzigen Zustand alsbald als prekér emp-
finden. Einerseits jenes Interessentenfeld, das entsprechende Ringen um Publizi-
titsgelegenheiten und Marktanteile, der entsprechende Thematisierungs- oder
Dethematisierungsdruck, andererseits der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk mit sei-
nem mehr oder minder milden Regime {iber Meinungswege und Engpisse — was
wird daraus werden? Die Vermittlungsinstanz wird, wie gezeigt, nicht ohne jede
Einmischung in den Interessen- und Meinungstransfer auskommen. Sie wird auch
nicht ohne jedes interessen- und meinungserhebliche Eigenengagement auskom-
men. Sie braucht eine »eigene Position«. '°j?Und an dieser Stelle beginnen die me-

Tatsachenfeststellung das Zicl politisch-aktueller Ausgewogenheit beriicksichtigen« u. 4. Richtig
demgegeniiber D. Schwarzkop/f, Die Zeit Nr. 40 vom 26, 9, 1975, S. 36: »Tatsachen sind nie ausge-
wogen«. Zur Brokdorf-Berichterstattung des NDR insoweit D. Rof, Medien 1977, Heft 1, S, 92 {T.
Uber MeRbarkeitsfragen auch H. Bessler, ebd. S. 53 ff. m. w. N. Unbehelflich G. Deetfen, Ruf
1977, S. 56 ff. Im iibrigen J. Aufermann, in: Fernschen und Hérfunk fir die Demokratie (Anm.
33), S. 364 ff,, auch in MP 1977, S. 301 fT.; ders., Medien 1977, Heft 1, S. 34 f.; M. Schmid-
Ospach, in: D. Prokop (Hrsg.), Massenkommunikationsforschung 3: Produktanalysen, 1677, S,
419 ff.

105 Vgl BVerfGE 12, 8. 263, und dazu H. Bethge, AP 1979, S, 286 f.; Lange, in: Presserecht und
Pressefreiheit (Anm. 13), S. 195 §f., auch zur Bemessung der Bezugseinheiten,

lg_fl v. Sell, oben bei Anm, 70,
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dien-, auch medienrechtstheoretischen Kontroversen und die medienpolitischen
Richtungskimpfe.

1. Uber Theorielosigkeit und Instrumentalisierungsgefahren

Unabhdngige Meinungsbildung im Publikum setzt unabhingige journalistische
Arbeit voraus — diese These erscheint auf den ersten Blick ohne weiteres einleuch-
tend. Die Schwierigkeiten beginnen aber bereits, wenn es gilt, jene kategoriale
Einstiegsstelle zu suchen, von der aus Art und Ausmaf der erwiinschten Unab-
hédngigkeit nidher zu bestimmen wiren. Der mediale Charakter von Rundfunk-
journalismus kann in zweierlei Richtung ve-fehlt werden: in der Richtung aufeine
iiberschiefende, funktionsunspezifische Parteilichkeit und in der Richtung auf
den von auflen her instrumentellen Typus. Nach Ansicht zahlreicher Systemkriti-
ker, zumal solcher, die fiir Privatrundfunk optieren, haben sich in der Anstalts-
praxis in den vergangenen Jahren Symptome der ersteren Art entwickelt. Abhilfe
bzw. Vorbeugung wird in einer Reihe von Mafinahmen gesucht, welche auf Ver-
dnderungen der letzteren Art hinauslaufen koénnten (nicht zuletzt eben in der Er-
probung und Einfithrung von Privatrundfunk).

a) Innerhalb und aulerhalb der Anstalten ist seit etwa 1970 eine lebhafte Debat-
te iiber Programmauftrag und Programmgrundsitze gefithrt worden. Unter den
Stellungnahmen aus den Anstalten findet sich auch manche durchaus erfolgreiche
Anndherung an das Kernproblem (das Vermittlungsproblem).'®” Nur sahen sich
die Anstalten von den einschldgigen wissenschaftlichen Disziplinen bis vor kur-
zem im Stich gelassen. Langenbucher muflte noch 1974 » Theorielosigkeit « bekla-
gen, soweit es darum gegangen wire, das Integrationssystem, insbesondere dessen
Mediatorprinzip, nun endlich auch auf den Begriff zu bringen.'*® Der Rundfunk

107  Nicht ohne Reiz ist insoweit ein Vergleich der Stellungnahmen von Schwarzkopf (Anm. 98) mit
denjenigen Jenkes. Etwa M. Jenke, in: Evang. Konferenz fiir Kommunikation (Hrsg.), Rundfunk
als machtfreier Raum, 1972, S. 69 ff., und zeitgleich D. Schwarzkop/, in: H. Bausch (Hrsg.), Orga-
nisation des Fernsehens und Rolle des Zuschauers, 1972, S. 118 ff, Spiter Jenke, in: Auftrag im
Konflikt (Anm. 98), S. 34 ff.; ders,, in: Fernsehen (Anm. 77), S. 79 ff.; ders., in: Rundfunkpoliti-
sche Kontroversen (Anm. 94), S. 89 {f. Uber Entwicklungsprobleme ders.. RuF 1979, S, 222 ff.;
ders,, in: Reform statt Krisentheorien (Anm. 98), S. 151 ff; ders. (Interview), Medium 1980, Heft
4.8.2 ff.

108 W. R. Langenbucher, in; Herrschaft und Kritik (Anm. 86), S. 78 (79). Der Defizitbefund spiclte
auch im Rahmen der kiirzlich gefilhrten kommunikationswissenschaftlichen Professionalismusde-
batte eine Rolle. Er macht sich nach wie vor u, a. dort bemerkbar, wo ¢s um Verbesserungen der
Journalistenausbildung geht, Vgl. W. Hémberg (Hrsg.), Journalistennusbildung, 1978 m. w. N,
Uberall kommt es auf ein vertieftes Verstiindnis der Vermittlungsprinzipien des jetzigen sowie ei-
nes zukiinftigen weiterentwickelten, »biirgerniheren« offentlich-rechtlichen Rundfunks an; das
auch unter Abhebung von den bisherigen pressespezifischen, in einem Privatrundfunk ggf. wieder-

kehrenden Grundsitzen.
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hat Patina angesetzt. Das Bekannte, Gewohnte, Alltdgliche an ihm reicht aber als
Schutzmantel nicht mehr aus, wo »Integration« nicht mehr linger einen durch-
schnittlich irgendwie durchgehaltenen, alles in allem unangefochtenen Informa-
tionsstandard bedeutet. Die Legitimationsfrage wird denn auch jetzt prinzipieller
gestellt. Im Zeichen der heutigen Richtungskimpfe mufl nun nachgeholt werden,
was friiher versiumt worden ist, Hier wie auch sonst wachst dabei dem Bundes-
verfassungsgericht, mithin auch der medienrechtlichen Grundrechtsdogmatik, ein
mafgeblicher EinfluR zu. Die rundfunkrechtliche Aufarbeitung des Vermittlungs-
problems aber befindet sich nach wie vor im Riickstand.'® Und mit dem beharrli-
chen Repetieren der Fernsehurteile von 1961 und 1971 ist es nicht mehr getan. Die
Urteile enthalten beziiglich der Medienfreiheit diesen und jenen Ansatzpunkt;
dies bedarf jedoch noch der Préazisierung und Fortschreibung,

b) Unterdessen verstdrkt sich der Instrumentalisierungstrend. Dergleichen kann
sich auf verschiedene Weise manifestieren. In der Regel wird noch nicht grund-
satzlich in Abrede gestellt, daB das Integrationssystem den anderen, heute mit
ihm rivalisierenden Systemen manches voraushat. Man nimmt jedoch in der An-
staltspraxis Abirrungen wahr, vor allem ein Vordringen von »Meinungsjournalis-
mus« auf Kosten von »Informationsjournalismus«,''® In diesem Zusammenhang
offenbart sich allerdings ein hohes Maf an Unsicherheit, was den statthaften Stel-
lenwert interner »Erkenntnisinteressen« und »Absichten«'" innerhalb des Ver-
mittlungszusammenhangs betrifft. Es zeigt sich auch Zaghaftigkeit angesichts
des prozefhaften Einschlags von Medien-»Wirklichkeit« und Medien-»Wahr-
heit« im Sinn des bisherigen Programmauftrags. Daraus ergeben sich vielfiltige,
zum Teil auch zueinander im Widerspruch stehende Festlegungsversuche.

Man bemiiht sich beispielsweise darum, Standarde wie »objektiv« zu erneuern.
Man verficht nun eine abgeflachte, z. B. fiir miBbrauchliche »Ausgewogenheits-«

109  Ein neuer Versuch in dieser Richtung findet sich bei H. D. Jarass, Die Freiheit der Massenmedien,
1978. Siehe auch ders., AfP 1979, S. 228 (229); ders., in: F. Gritz u. a. (Hrsg.), Neue technische
Kommunikationssysteme und Biirgerdialog, 1979, S. 27 ff: ders., RuF 1980, S. 309 (310 f). Im
iibrigen Hoffimann-Riem, RuF 1979, S. 143 ff.

110 Niher Stock, RuF 1977, S. 2 ff.; ders., Medien 1977, Heft 1, S. 9 ff, Siehe nur Scheuner, AfP 1977,
S. 368 Anm. 17: », . . die gelegentlich auftretende Meinung von der emanzipatorischen Aufgabe
des Rundfunks weist ihm eine meinungslenkende Position zu«, welche es gerade zu verhindern gel-
te. Dariiber verliert Scheuner, nicht anders als Klein (oben bei Anm. 89), nun auch die selbsténdig-
mediale Dimension aus dem Auge. Geiger schliellich schreibt simtlichen bestehenden Anstalten
»dieselbe Tendenz in Richtung aufpolitische Erziehung«« zu und bezeichnet ARD/ZDF als »Mo-
nopolinformanten«, in: Kabelfernsehen - Pro und Contra (Anm. 54), S, 30.

111 Eine »absichtslose Treuhinderfunktion« denkt das CDU-Papier »Freiheitliche Medienpolitik« den
Journatisten in den bisherigen Anstalten zu, in: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S. 150,
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Versionen anfillige Objektivitdtsidee,'? geht den diesbeziiglichen (binnen-)plu-
ralismustheoretischen Methodenfragen nicht weiter nach und gelangt daraufhin
zu einem verhdltnismifBig anspruchslosen und kargen Informationsbegriff. Die
Kehrseite davon kann dann die sein, da} innerhalb!!? einer entsprechenden Infor-
mationspraxis nun doch auch wieder ein Meinungsfaktor zum Vorschein kommt,
jetzt aber ein von auflen aufgedrungener, nicht mehr absorbierbarer. Es findet
sich auch das Bestreben, zwingende normative Meinungsvorgaben von einer Art
zu setzen, die auf empfindliche Beschrankungen der zugelassenen Bandbreite und
Vermittlungsmarge hinauslaufen wiirde.' Letzteres konnte einer festgeschriebe-
nen »aligemeinen Haltung« nahekommen, d. h. insoweit wiirde man das Objekti-
vitdtsgebot unterlaufen und fahrenlassen und stattdessen eine Art Rahmenten-
denz monopolisieren ~ eine Verdnderung, elche das Integrationssystem bis ins

Mark treffen wiirde.!s

Im Rahmen einer solchen, einen inhaltlich gefaliten, meinungshaften Mindest-
konsens verordnenden Tendenzvorgabe und in Ergdnzung dazu mag ferner ver-
sucht werden, in vermehrtem Umfang relativ starre, eher aulenpluralistisch-for-
male Schemata der Meinungsdosierung und Meinungsverteilung in Gang zu
setzen. Es kann sich dabei um ein »Ausgewogenheits-«Gebot in einer Fassung

Y12 Vgl Schwarz-Schilling, in: Information und Meinung (Anm. 48), S. 13: »Ausgewogenbeit bedeu-
tet wirklichkeitsgemiBe Pluralitdt des Programms. Subjektive und objektive Gestaltung der Sen-
dungen geben fiir sich keinen MaBstab der Ausgewogenheit. Sachlichkeit und Genauigkeit in der
Programmgestaltung sind besondere Kriterien, um ein ausgewogenes Programm sicherzustellen,
da auch subjektive Beitrige sachlich zu halten sind und objektive Beitrige ungenau sein kdnnen. «

113 Und zwar nicht nur in fensterartig ausgegrenzten Kommentaren u. ., sondern auch in »Nachrich-
ten«, fiberhaupt in der Berichterstattung i. e, S.

114 Beispiele gibt es etwa in den §§ 5, 6 und 9 des von der Kieler Landesregierung am 24. 7. 1978 vor-
gelegten Entwurfs eines neuen NDR-Staatsvertrags, in; Der Vertrag (Anm. 66}, S. 29 ff. Siche
Stock, ASR 104 (1979), S. 43 f. Etwas weniger weitgehend § 7 des Staatsvertrags vom 7. 2. 1980, in
Schl.-Holstein LT-Drucks 9/421 vom 12. 2. 1980. Akzeptabel jetzt die §§ 5 ff. des Staatsvertrags
vom 20. 8. 1980 (Anm. 77).

115 Zu der (verlegerzentrierten) »aligemeinen publizistischen Haltung« als Hervorbringung der szt
versuchten Presserechtsreform unten V 1. Auf das bestehende Rundfunkwesen iibertragen, konnte
dergleichen Verschiedenes bedeuten, Wiirde iiberail die gleiche »Haltungw festgeschrieben, so wi-
ren ARD/ZDF nun tatsichlich auf den Weg zum »Meinungsmonopol« gebracht, und zwar die ein-
zelnen Anstalten nicht nur je fiir sich, sondern auch mit ihren Gemeinschaftsprogrammen. Anders
im Fall regionaler Verschiedenheiter und Lagerbildungen, etwa nach Art. des sog, Nord-Siid-Ge-
falles, Vgl. Herrmann, Fernsehen und Horfunk, S. 331. Aber auch letzteres wire systemwidrig.
Auf die Spitze getricben, wilrde das heiflen; cuius regio, eius religio. Siehe Abg. Dr. Mahrenholz
(SPD), Nieders. Landtag, Plenarprot. 9/26, S. 3195. Etwas in dieser Richtung wurde kiirzlich als
Folge eines Zerbrechens des NDR befiirchtet: Regionalisierung als »Linderfunk, der dann nichts
anderes wiire als die Hofberichterstattung innerhalb der drei Linder fiir die jeweiligen drei Regie-
rungen«. So Abg, Bdrnsen (SPD), Schl.-Holst. Landtag, Plenarprot. /7 vom 20. 9. 1979, 8. 319,
Damit wiirde an die Stelle von Binnenpluralismus ein duflerer parteienstaatlicher Dualismus tre-

ten.
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handeln, durch welche die Freiheit des »Gesamtprogramms« iiberm#Rig einge-
schrinkt werden wiirde, oder um verwandte, auf unverfiigbare »Relevanz-«Kata-
loge usw. angelegte programmrechtliche Sondertatbestinde.!'® Mit alledem wiir-
de der Magna-Charta-Charakter der Programmgrundsitze verkiirzt, ihr Schran-
kencharakter dagegen einseitig betont werden. Derartige beengende Verrechtli-
chungsbewegungen konnen im tibrigen unversehens in etwas anderes umschlagen:
in Aufteilung, je gesonderte machtpolitische Landnahme, Entfesselung einer Ten-
denz im grofen,

2. Aufdem Weg zum Gruppenkondominium.
Gesellschaftliche Kontrolle als Programmbherrschaft

Der Programmauftrag des Integrationsrundfunks ist dem Rahmen nach durch
das Grundgesetz vorgegeben. Er bezieht sich auf die Jedermannsebene nach
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG, und dort auf alle Grundrechtssubjekte. In Geboten wie
dem der Chancengleichheit driickt sich die doppelseitige universelle Grundrechts-
relevanz der Rundfunktétigkeit aus. Der Vermittlungszusammenhang wird ge-
stort oder unterbrochen, wenn sich innerhalb der Zentrale eine einzelne Meinung
als zwingende rallgemeine Haltung« oder als detaillierte Tendenz festsetzt; dhn-
lich auch dann, wenn es sich dabei um mehrere, kartellartig auftretende und ten-
denzartig durchschlagende Meinungen handelt. In solchen Féllen werden dritze
externe Benutzungsinteressen, z. B. Zugangsinteressen, beiseitegedringt, die
massenkommunikativen Verkehrsregeln werden iibertreten, die Durchlésse ver-
engt oder schlieflich blockiert. Was an Programmproduktion zum Vorschein
kommt, biilt dementsprechend an Vielfalt, Lebendigkeit und sonstiger Informa-
tionsqualitdt ein. Unter diesem Aspekt sei noch ein Blick auf Querverbindungen
zwischen Programm- und Organisationsrecht gerichtet. Neuerdings stellt u. a. die
Gremienkontrolle einen neuralgischen Punkt dar. Struktur und Funktion der kol-
legialen Kontrollorgane werden dahingehend miBverstanden, daf sich daraus ein
grobschldchtiges Gruppenkondominium entwickein konnte.

a) Erste Unschirfen und mégliche Fehlerquellen wohnen in dieser Beziehung
bereits dem » Trdger-«Begriff im Sinn der Terminologie von Krause-Ablaf inne.
Als »Trager« bezeichnet Krause-Ablaf 1962 ndie gesellschaftlichen Kriftegrup-
pen«,' d. h. »alle relevanten Krifte«, wohl nach Art der organisationsrechtlich -

116  Beispiele aus dem NDR-Bereich bei Stock, AGR 104 (1979), S. 35.
117 JZ 1962, S. 160.
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auf der Gremienebene - festgeschriebenen »Relevanz-«Kataloge."® Im gleichen
Atemzug jedoch erklirt er ndie gesellschaftlichen Krifte in der Gesamtheit« zum
»Trédger«.!"® Spiter ist fiir ihn der Integrationsrundfunk »der Rundfunk der Ge-
samtheit aller gesellschaftlichen Krifte«, »er reprisentiert die Gesamtheit der
rundfunkpublizistischen Betitigungsrechte aller Staatsbiirger«.’?® Oder #hnlich
iiber die »Anstalt der gesellschaftlichen Krifte«: »Es wird . . . ein Subjekt . . . ge-
bildet, das als Reprisentant aller Interessen ein fiir alle gemeinsames Unterneh-
men betreibt . . . Die Integrationsanstalt hat alle Krifte der Gesamtgesellschaft
zu représentieren. Die Gesamtgesellschaft, nicht der Staat, ist ihr Triger« '3
»Die Betriebsinteressenten . . . betreiben mittelbar durch einen Reprisentanten
ein gemeinsames Unternehmen (Integration)«.'?? »In den Anstalten sind die ge-
samtgeselischaftlichen Betriebsinteressen zu integrieren«, !}

Nach letzteren Umschreibungen hat es den Anschein, als solle es eine Anbindung
der Anstalt (nur) an die organisationsrechtlich »relevanten Krifte« nicht geben.
Hier tritt ein Reprisentationsgedanke auf, welcher bei Lichte besehen das Kon-
zept eines eigens (neben der Anstalt als solcher) als »Trager« fallbaren und ver-
falten Rundfunksouverdns ganz und gar ausschlief8t, Die »Gesamtgeselischaft«
als »Tréger« — das ist nichts anderes als die vorhin erérterte rundfunkspezifische
nAllgemeinheit«, der Inbegriff aller Grundrechtssubjekte bzw. - ins Prozessuale
gewendet - Grundrechtsbetiatigungen nach Art. 5 Abs, 1 Satz 1 GG. Dieser Inbe-
griff ist weder als Staat noch auf sonstige Weise separat organisierbar, Er kommt
nur in Verbindung mit dem professionalisierten Versatzstiick vor; diese Verbin-
dung ist fiir seine Entstehung notwendig. Er kann und soll innerhalb der Anstalt
organisiert und von ihr vertreten werden. Der »Tréager« ist nicht substantiell-»na-
tiirlich« beschaffen. Ohne die professionelle Seite ist er gleichsam nur latent vor-
handen, als leibhaftiger, handlungsfdhiger Souverdn ist er ohne sie nicht da. Die

118  Krause-Ablap kniipft an im ersten Fernsehurteil enthaitene Wendungen an, welche dahin mifideu-
tet werden konnten, den in den Rundfunkriten vertretenen Gruppen komme ein verlegerihnliches
Kondominium zu. Siche schon oben bei Anm. 1/2 iiber den Typus des ngemeinsamen Rundfunk-
betriebs« der »relevanten Krifte«,

119 RuF 1962, S. 114. Hervorhebungen von mir.

120 RuF 1963, 5. 130 f. ‘
121 HbgJb. 10 (1965), S. 31 f. Zur Frage der (mittelbaren) Staatlichkeit im gleichen Sinn dann etwa F.

Ossenbiihl, Rundfunk zwischen Staat und Gesellschaft, 1975; Lange, in: Presserecht und Presse-
freiheit (Anm. 13), S. 212; Lerche, ebd. S. 223, Auch Starck (Anm. 86) betont richtigerweise im-
mer wieder, die Vergesellschaftung des Rundfunks ditrfe nicht auf dessen - notwendig parteien-
staatlich akzentuierte - Staatlichkeit hinauslaufen. Es fragt sich nun, welches die Befindlichkeit je-
nes vom Staat verschiedenen »gesamtgesellschaftlichen« Bezugssubjeks ist, fiir das der Rundfunk
treuhé@nderisch tatig werden soll,

122 RyF 1966, S. 431,

123 Handbuch der Publizistik (Anm. 1), S. 365.
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Bezugsgréfie journalistischer Arbeit ist als »6ffentlicher Prozef3«!* zu verstehen.
Sie kommt durch Rundfunkreprisentation als Vermittlung iiberhaupt erst zu-
stande.

b) Krause-Ablaf bekommt allerdings nur die Kommunikatorseite, also gleich-
sam die eine Halfte der gedachten Bezugsgriofle, deutlicher zu Gesicht. Die andere
Halfte, ndmlich die Rezipientengesamtheit, wird notorisch vernachlédssigt. Das
Integrationssystem auch von der Informations- und von der Meinungsbildungs-
freiheit aus zu konstruieren und zu begriinden, will nicht gelingen. Unerértert
bleibt ferner, dafl und wie (nimlich {iber die Vermittlungsinstanz) die beiden Sei-
ten aufeinander bezogen sind. Um so leichter kénnen bei der Konstruktion von
der Kommunikatorseite aus weitere Verkiirzungen unterlaufen. Es wird z. B.
nicht gesehen, dal} das Integrationssystem darauf angelegt ist, den Zugang prinzi-
piell und auf Dauer - nicht nur qua »Sondersituation« - offenzuhalten und von
Fall zu Fall und von Amts wegen eine variable, insgesamt unbegrenzte Anbieter-
zahl (»jeden« nach Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG, d. h. eben alle) zu beriicksichtigen.
Es wird auch nicht klar gesagt, dafl daraus die Notwendigkeit eines besonderen
programmerechtlichen, relativ autonom zu betédtigenden »Relevanz-«Kriteriums
folgt.'” Vielmehr geht Krause-Ablaf in seinen spéteren Arbeiten zusehends dazu
iiber, die Zahl der einzubeziehenden Programminteressenten fiir prinzipiell be-
grenzbar und organisationsrechtlich festlegbar zu halten. Schlieflich achtet er nur
noch auf die verhidltnismaRigkleine, abzidhlbare Schar jener standisch oder kom-
merziell motivierten »Betriebsinteressenten«, die ein Veranstalter-Interesse im
oben umrissenen Sinn bekunden (und es von sich aus anmelden).

Es kommt nun zu einer Reihe von closed-shop-Effekten. Solange die Zahl der
»Betriebsinteressenten« und die Zahl der sendetechnisch und der Natur der Sache

124 Vgl. den verfassungstheoretischen Ansatz P. Hdberles, zuletzt: Verfassung als 6ffentlicher Prozef,
1978; Die Verfassung des Pluralismus, 1980, Ferner Ridders Bemerkungen {iber den Prozeficha-
rakter von Grundrechtszusammenhingen, im Hinblick auf Kommunikationsgrundrechte jetzt in:
J. Miick (Hrsg.), Verfassungsrecht, 1975, S. 85 (162 ff.), Von da aus wire das Erfordernis der Ge-
wihrleistung der gedachten Offentlichkeitsstruktur durch eine »offene, ihrerseits in sich selbst
mdglichst konsistente Medienverfassung weiter zu begriinden. Der Rundfunk ist »Eigentum der
Biirger«, so v. Sell, in: Ist die Rundfunkfreiheit bedroht? (Anm. 66). Diese popularischen Beziige
der Rundfunkfreiheit wiren weiter zu entfalten, siche Geissler (Anm. 79). Sie wiren mit deren ver-
fassungsstaatlichen Beziigen in Verbindung zu bringen und in ein Professionalisierungskonzept
umzusetzen, das auch den Affinititen von Rundfunk- und Wissenschaftsfreiheit Rechnung tragen
miite. Ridders Lehre von den »inpersonalen« Grundrechten sollte nicht dazu fithren, da@ das Be-
diirfnis nach entsprechenden subjektivrechtlichen Fixpunkten vernachlissigt wird. Zdgernd beziig-
lich der Medienfreiheit P. Hdberle, BayVBI. 1980, S. 383 f,

125 Oben Anm. 60. Krause-Ablaf konstruiert auch die organisationsrechtliche Innenschwelle zwi-
schen Kontrollorganen und Leitungsorgan nur von den in den Kontrollorganen vertretenen Kom-
munikatorinteressen aus.
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nach'?* moglichen Koordinationsrundfunkanteile noch nicht gleich groB sind, soll
es noch das Struktur- und Veranstaltungsmonopol des Integrationsrundfunks ge-
ben diirfen. 1972 ist im Hinblick auf letztere Stufe im iibrigen wieder von der
»Repréasentation aller gesellschaftlich relevanten Krifte« die Rede.'?” Sollen also
doch nur die in den Kontrollgremien vertretenen, organisationsrechtlich nrelevan-
ten« Gruppierungen im Programm beriicksichtigt werden? - Diesen »Triger«
sieht Krause-Ablag noch im Weg der Integration reprisentiert. Er hilt aber die
Ausschliefung von Koordinations- als Privatrundfunk nun bereits fiir bedenk-
lich.12® Unter diesen Umstdnden nimmt es nicht Wunder, dafl andere Autoren um
1970 und seither auch den so verbleibenden interimistischen restlichen Sinn und
Anspruch des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks in Frage stellten. Es wird etwa ge-
fordert, »die gesellschaftlich relevanten Kréfte und Gruppen als die iiber Form,
Inhalt und Gestaltung der Rundfunkdarbietung Bestimmenden anzusehen«:'?
»Die Anstalt ist die Organisation, vermittels derer die gesellschaftlich relevanten
Krifte ihre Meinungen der Offentlichkeit vermitteln . . .« Damit pflegen Be-
kundungen defensiver Besorgnis im Hinblick auf die Eigenverantwortung von In-

126 Was es mit jenem groBenmiBigen »sachbedingten Minimum« des einzelnen Programmanteils in-
nerhalb eines Koordinationssystems (oben bei Anm. 7) auf sich hat, bleibt in den Gedankengiingen
von Krause-Ablaf undeutlich. Siehe auch die szt. von Geiger angestellten Uberlegungen: Man
kénne »in einer Stundentafel feste, nach Minuten oder Stunden bemessene Zeiten an einzelne, die
verschiedenen gesellschaftlich-politischen Krifte repréisentierende Gruppen fiir von ihnen zu ver-
antwortende Darbietungen zuteilens, ZVZV 1969, S. 1351 (1352). Geiger schlug auch die Einridu-
mung von Sendezeiten dergestalt vor, dall man im Lauf eines Monats 24 Gruppen die Moglichkeit
gebe, »fiir 10 Minuten ihre Anliegen vor(zu)tragen« und »sich selbst zu artikulieren«, epd-Doku-
mentation Nr. 19/73 vom 30. 4. 1973, S. 13 ff. Ahnlich jetzt im Hinblick auf das Pilotprojekt
Mannheim-Ludwigshafen: »Sendezeit "als Fensterprogramm zur Selbstdarstellung der gesell-
schaftspolitisch relevanten Gruppen«, in: Kabelfernsehen - Pro und Contra (Anm. 54), S. 32.
Derartige verhaltnismiBig klein gestiickelte Einheiten und Abfolgen kénnen eine Vermehrung der
direkter Zugangschancen bewirken. Wo allerdings die Meinungsbildungsfreiheit der Zuhérer und
Zuschauer als Mafstab der Pluralisierung und der Eingliederung soicher Einheiten in ein »Ge-
samtprogramme« verblaBt, da wird es zu Schrumpfungen des Informationsgehalts kommen. »Ein
fiir den Nutzer verniinftiges, handhabbares Vielfaltmodell« wird dann nicht entstehen, vgl. M. Jen-
ke, in: K. Dette u. a. (Hrsg.), Kabelfernsehen und gesellschaftlicher Dialog, 1979, S. 653 (660).
Auch in diesem Punkt bringen die Pilotprojekte neue Kriterienfragen an den Tag.

127 DOV 1972, S. 492, Hervorhebung von mir.

128 Vgl Staatslexikon (Anm. 1), Sp. 127: Die institutionelle Freiheitsversion der Fernschurteile
sei »im Ansatz verfehlte, In DOV 1972, S. 491 f., handelt es sich um eine Anmerkung zu dem
Privatrundfunkurteil BVerwGE 39, S. 159 {f, Die zeitgengssischen, von dem Urteil noch iiberspiel-
ten grundrechtsdogmatischen Irritationen treten zusammengefallt in Erscheinung bei R. Scholz,
JuS 1974, S. 299 [T, - An den genannten Stellen nimmt Krause-Ablaf auch schon die heutige Lehre
vorweg, nach der eine blofle »Grundversorgung mit Integrationsrundfunk« der Meinungsbildungs-
freiheit Genilge tut. Siehe unten VI,

129 So Geiger u. a. in dem Sondervotum BVer{GE 31, S. 337 (340). Hervorhebung von mir.

130 Vgl. Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 16 {f., unter Berufung auf jenes Sondervotum.
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tendant und Programm-Mitarbeitern verbunden zu sein. Abgelehnt wird gerade
auch Medienfreiheit als publizistische Vermittlungsfreiheit.!’! Es ist auch bereits
iiber zusétzliche Uberwachungs- und Sanktionsinstrumente nachgedacht worden,
welche in dieser Richtung Verwendung finden kénnten.!3?

¢) Derartige Ansitze kranken an mangelnder Differenzierung. Sie betreffen die
Meinungen als solche und zugleich auch die mediale Dimension, das journalisti-
sche »Zwischenreich«, und in beiden Hinsichten macht sich ein Begehren nach
mehr Unmittelbarkeit bemerkbar. Man erstrebt allerdings eine privilegierende,
exklusive, fiir Verengungen und Entleerungen anfillige, verbandsdirigistische
Einfliisse erleichternde Unmittelbarkeit. Dadurch wird das konstitutionelle Prin-
zip des Integrationsrundfunks ausgehohlt. Der Lehre vom Gruppenkondominium
wohnt ein iiberschiefendes Privatisierungs-, zunichst Koordinationsrundfunk-
Potential inne.

»Nur der Wahrheit verpflichtet« — daB} heiflt, negativ gewendet: nicht auch, ge-
schweige denn nur, den etwa in den Kontrollorganen vertretenen Tendenzinteres-
sen »verpflichtet«, nimlich ihnen dienstbar in dem Sinn, daBl die Anstalt zum
Veréffentlichungsinstrument der dortigen Kréfte wiirde. Wo sich ein derartiges
Konzept durchsetzt, sind die Kanile fiir dritte Kommunikationen verstopft. Aber
auch mit jener restlichen Freiheitsmarge, die Krause-Ablag 1972 noch sieht (mit
dem »Integrieren« der in den Kontrollorganen anzutreffenden Gruppeninteres-
sen), ist es dann bald vorbei. Demgegeniiber sei noch einmal betont: Das publizi-
stisch-programmrechtliche »Relevanz-«Urteil soll dem organisationsrechtlichen
»Relevanz-«Urteil keineswegs blindlings nachgeordnet sein. Auch die sonstigen
programmgestalterischen Modalitdten sollen von den koilegialen Gremien nicht
in beliebiger Weise beeinflult werden kénnen. Nicht Leitung, sondern Kontrolle
ist die Aufgabe dieser Gremien: eine quasi-rechtsaufsichtliche Kontrolle der Beti-

131  Siehe die Bitburger Vortrage von Geiger, AfP 1977, S. 256 1., und Ossenbiiit, DOV 1977, S. 387
f.; Scheuner, KuR Nr. 5 vom 18. 1. 1978, S. 5 f.; Klein (Anm. 130), Uberraschend zu Art. 5 Abs. 3
GG Klein, a.2.0., S. 19, 60, in der Richtung auf eine Analogisierung nicht etwa simtlicher publizi-
stischer und szientifischer professionals in Rundfunk und Hochschule, sondern der »gesellschaft-
lich relevanten Krifte« bzw, Verleger und der Professoren. Dieser Vergleich hinkt. Verkiirzungen
ferner bei H. Bethge, Verfassungsrechtsprobleme der Reorganisation des éffentlich-rechtlichen
Rundfunks, 1978, S. 55 f.: Die Rundfunk-Mitarbeiter stiinden »in etwa« dem nichtwissenschaftli-
chen Personal der Universititen gleich.

132 Vgl. den Kieler Regierungsentwurf eines neuen NDR-Staatsvertrags (Anm, 114), §§ 11, 13 Abs.
2-4 usw. Dort geht es um Instrumente auch zum Zweck der Durchsetzung entsprechender pro-
grammrechtlicher Bindungen. Ahnlich dann der Staatsvertrag vom 7. 2. 1980 (Anm. 114), § 11
u, 8.
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tigung der Leitungsbefugnisse durch den Intendanten.!* Was durch die Kontroll-
organe gewihrleistet werden soll, ist die strukturelle Offenheit und besondere
Vermittlungskapazitit des »Gesamtprogrammsu«, '3

3. Dilatorisch behandelt: Innere Rundfunkfreiheit

Seit dem ersten Fernschurteil hat es die rundfunkrechtliche und rundfunkpoliti-
sche Diskussion immer wieder mit dem Begriffspaar »Medium«/» Faktor« zu tun
gehabt, Und immer wieder hat diese Diskussion Chiméren hervorgebracht. Dabei
ist es vor allem jener vorhin schon beriihrte innere, auch der Medienfreiheit selbst
notwendig innewohnende Meinungsfaktor, der sich als Ausgangspunkt von MiR-
verstdndnissen und Konflikten erwiesen hat. Bald wird Rundfunkfreiheit als blo-
fBes »Gruppengrundrecht« fiir die Gruppen und nur fiir sie reklamiert,'* bald wird
sie als beliebige, funktionsunspezifische Meinungsverbreitungsfreiheit der Pro-
gramm-Mitarbeiter angesehen und in dieser vereinfachten Lesart als Behelf gegen
dritte Verbandsmacht und Gremienherrschaft in Anspruch genommen. Ersterer
Aspekt ist heute in aller Munde; auf ihn wird noch weiter einzugehen sein. Von
der inneren Rundfunkfreiheit dagegen ist zur Zeit weniger die Rede.!*® Wie sich
noch zeigen wird, tritt auch dieses Thema im Rahmen des siidwestdeutschen Mo-
dellversuchs - jetzt in anderer Einkleidung - wieder in den Vordergrund. Deshalb
auch dazu ein paar kurze Bemerkungen.

133 So zuletzt Hoffimann-Riem, Rundfunkfreiheit, S. 60 f, Zutreffend auch VG Hamburg, RuF 1979,
S. 501: Das Uberwachungs- und Einzelweisungsrecht des Verwaltungsrats nach § 14 Abs. 3 NDR-
Staatsvertrag ist nihnlich wie eine Rechtsaufsicht« zu verstehen. Kewenig und Krause-Ablag hat-
ten als Prozeflbevollmiichtigte des beklagten Verwaltungsrats geltend gemacht, es handele sich um
»eine — durch den Verweis aul die §§ 4 u. 6 StV NDR allerdings begrenzte - Art anstaltsinterner
Fachaufsicht«, Vgl, das Urteil I VG 1481 /77 vom 8. 2. 1979, S. 10, insoweit a.a.O. nicht mitabge-
druckt. Damit scheint Krause-Ablag seine RuF 1962, S. 116, niedergelegte Ansicht (Anm. 60) auf-

gegeben zu haben. .
134 Erginzend iiber den Doppelcharakter, u, a. iiber den denkbaren stabilisierenden Stellenwert der

Staatsaufsicht (als Rechtsaufsicht) Stock, in: Rundfunkpolitische Kontroversen (Anm. 94), S. 49
ff.; ders., RuF 1977, S. 13 {f, Dazu zuletzt VG Mainz, JZ 1979, S. 303 ff. mit Anm, von Chr.
Starck; M. Fromm, FuR 1980, S. 414 ff, Das Urteil geht den Grundfragen aus dem Wege. Richtig
im tibrigen Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm. 1), S, 98 1.,
gegen A. Scharf, in: Bund Dt. Verwaltungsrichter (Hrsg.), Dokumentation zum Fiinften Dt, Ver-
waltungsrichtertag 1977, 1978, S. 103 ff.

135  So zuletzt J. Liicke, JZ 1977, 8. 41 ff.; ders., DVBL. 1977, S. 978 ff. Siehe auch ders., Die Verwal-
tung 1977, S. 83 ff. Liickes Ansatz versteht sich noch als Konsolidierungsversuch auf dem Boden
der #lteren modellmifigen Primissen, Seither ist die gruppen- bzw, verlegerorientierte Privat-
rundfunkschule in vermehrtem Umfang hervorgetreten.,

136  Dies beklagten jiingst wieder Aufermann/Schlie, GMH 1979, S. 624: Die Probleme der Rund-
funkmitbestimmung bediirfen dringend der empirisch fundierten Analyse und der systematischen

Kldrung.
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a) Man sollte meinen, auf dem Boden 6ffentlich-rechtlicher Organisation habe
es die innere Rundfunkfreiheit leichter als die innere Pressefreiheit im privaten
Milieu;!?” es gebe hier einen Entwicklungsvorsprung. Dem ist aber nicht so. Den
Unterschied in der Ausgangslage addquat zu erfassen, bereitet bis heute Schwie-
rigkeiten. Zwar mogen die faktischen Freiheitsgrade im Rundfunk durchschnitt-
lich groBer sein als in der Presse. Schon der AusschluB einer zentralen Tendenzge-
walt bewirkt im {ibrigen der Sache nach ein Stiick innere Rundfunkfreiheit als
Medienfreiheit. Zu konsequenten status- und organisationsrechtlichen Formali-
sierungen ist es aber unterhalb der Leitungsebene bisher nicht gekommen. Me-
dienfreiheit ist auch in dieser Hinsicht noch nicht auf den Begriff gebracht.

Bedenklich schon die Ungenauigkeit in sprachlicher Hinsicht, wenn etwa von der »inneren
Pressefreiheit in Anstalten des 6ffentlichen Rechts« die Rede war.'* Mifiverstandlich dann
auch die Inanspruchnahme nder Meinungs- und Informationsfreiheit« in einem Statutenent-
wurf, wie er auf der ersten Redakteursversammlung einer ARD-Anstalt, des WDR, 1969
beschlossen worden ist.!® Dies kann zu Verwechselungen fithren: Soll innere Rundfunkfrei-
heit ein Stiick Meinungs- bzw, »Pressefreiheit« als positive Tendenzfreiheit sein? - Ein Mil3-
verstandnis kiindigt sich andererseits auch in jenem Sprachgebrauch an, demzufolge Rechts-
begriffe, die eine zentrale Tendenzgewalt ausschliefSen sollen, auf der gleichen Kategorien-
ebene angesiedelt werden wie die Tendenz. In dieser Richtung z. B. Maunz: Die »Pflicht zur
Ausgewogenheit« konstituiere » Uberparteilichkeit und Neutralitat« »wie beim Tendenzbe-
trieb der Presse«; mit der Analogie, die Entscheidung einer Person fiir » Religionslosigkeit«
sei »eine Einstellung religidser Art«."® Von einer »Natur des Rundfunks als Tendenzbe-
trieb« spricht auch Scheuner.'*! Dergleichen legt die Vorstellung nahe, »Ausgewogenheit«
sei so etwas wie eine - gegen »Meinungsjournalismus« gekehrte - Gegentendenz. Dariiber
kann der entscheidende Unterschied (der Unterschied zwischen positiver und negativer Ten-
denzfreiheit) verfehlt werden.

Um eine individualrechtliche Grundeinheit innerer Medienfreiheit bemiiht sich -
abgekiihlt, besser ausgefeilt - vor aliem Art. 2 des Statuts fiir die Programm-Mit-
arbeiter des NDR vom 15. 6. 1973:

nJeder Programm-Mitarbeiter des NDR trigt unbeschadet des Weisungsrechts der zustan-
digen Vorgesetzten eigene publizistische Verantwortung. Er erfiillt die ihm iibertragenen re-
daktionellen Aufgaben nach seiner sachlich begriindeten Auffassung. Er darf nicht veran-
lat werden, eine seiner Uberzeugung widersprechende Meinung als seine eigene zu vertre-

137 Zur inneren Pressefreiheit als Desiderat der Presserechtsreform unten V 1.

138 So der Titel des Beitrags von 0. Wilfert, in: ders. (Hrsg.), Es geht nicht nur um Springer, 1968
S. 50 ff. Hervorhebung von mir,

139 Inspiteren Fassungen - insoweit wortgleich - abgedruckt bei 4. Skriver, Schreiben und schreiben
lassen, 1970, S. 134 f., und R. Hoffmann, Rundfunkorganisation und Rundfunkfreiheit, 1975,
S. 130. Hervorhebung von mir, Auch da mifte es heiflen: Rundfunkfreiheit. Vegl. auch schon § 24
Abs, 3 WDR-Gcsc_t‘z, wo letzterer Begriff ebenfalls verfehlt wird.

140 AfP 1976, S. 66 f. Ahnlich Fuhr, AfP 1975, S. 736. Dagegen Miiller/ Pieroth, Politische Freiheits-
rechte, S. 74 f. i, V. m. S. 43 fT.; zu der Analogie dort S. 53.

141 In: Gutachten (Anm, 24), S$.48i. V. m. S. 42 ff.

1
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ten, eine seiner Information widersprechende Sachangabe als richtig zu bezeichnen, zur um-
fassenden und wahrheitsgetreuen Berichterstattung gehérende Meinungen oder Sachanga-
ben zu unterdriicken.«'¥?

Darin sind Differenzierungen angelegt, wie sie besonders Hoffmann-Riem her-
ausgearbeitet hat.'*? Innere Rundfunkfreiheit darf auf dem Boden des Integra-
tionssystems keineswegs so konzipiert werden, daf sie typologisch jenen durch
eine Dachkonstruktion gebiindelten und beschrinkten Privatrundfunkfreiheiten
nahekommt, auf denen das Mainzer Versuchsmodell beruht. Wo zwischen Mei-
nungsfreiheit als Jedermannsgrundrecht und Medienfreiheit als Funktions-
grundrecht nicht unterschieden wird, leistet man einem seltsamen Umschlag Vor-
schub: Eine innere Rundfunkfreiheit neuen Stils nur als Veranstalter-Freiheit,
und zwar jetzt als Bestandteil der Programmatik der anderen Seite. Auch in einer
presseahnlich konzipierten inneren Rundfunkfreiheit wiirde ein iiberschieflendes
Koordinationsrundfunk-Potential beschlossen liegen. Im oben erlduterten Sinn
als lex specialis verstanden, kann die Medienfreiheit hingegen arbeitsteilig ausge-
iibt werden,'* ohne dafl davon Sprengwirkungen zu gewdrtigen wiren. Der Pro-
grammauftrag des Integrationsrundfunks setzt die anstaltszentrale Leitungsge-
walt - traditionell: die des Intendanten - als den ruhenden Pol voraus: Das Inten-
dantenamt als »Integrationszentrum«.'* In diesem Rahmen sind auf der profes-

142 Abgedruckt RuF 1973, S. 261 ff. Ahnlich zuletzt Art. 3 des Statuts der Fachgruppe der Redakteu-
re im Rahmen der Beteiligungsregelung des HR (Dienstvereinbarung) vom 25. 11. 1977, KuR
Nr. 2 vom 7.1.1978, S. I {ff. Weitere Dokumente aus den Anstalten bei Skriver, Schreiben,
S. 129 ff., sowie in; Neue Mitspracherechte fiir Arbeitnehmer in Horfunk und Fernsehen, zusam-
mengestellt von O. Wilfer:, RFFU 1973; Redakteursausschiisse und Personalrite. Das Beispiel
des ZDF von 1968 bis 1974, zusammengestellt von O, Wilfert, RFFU 1974, Entstehung und Fort-
gang der Statutenbewegung werden nachgezeichnet von Wilfert, in: Es geht nicht nur um Springer
(Anm., 138); ders., Frankfurter Hefte 1969, S. 485 ff.; ders., Der Monat Heft 270 (1971), S. 51 ff;
ders., in: U. Pitzold/Hendrik Schmidt (Hrsg.), Solidaritiit gegen Abhédngigkeit, 1973, 8. 163 ff.;
ders., in: Rundfunkpolitische Kontroversen (Anm. 94), S. 359 ff. Siche auch Hendrik Schmid:,
Asthetik und Kommunikation Nr. 14 (1974), S.51(f; ders., Offene Welt Nr. 103 (1975),
S. 188 ff.; U. Pédtzold, in: Rundfunkpolitische Kontroversen, S. 376 ff. Nach wie vor wichtig im
iibrigen Skriver, a.a.0., S. 13 {f.

143 W. Hoffinann-Riem, Redaktionsstatute im Rundfunk, 1972; ders., RuF 1972, 8. 255 {f.; ders.,
RuF 1973, S. 247 ff. Zuletzt ders., in: Fernsehen und Hérfunk fiir die Demokratie (Anm. 33),
S. 127 ff.; ders., Rundfunkfreiheit, S. 21 ff. Wohlwollend auch J. Rau, in: Wie geduldig ist Me-
dienpapier? Hrsg, von der Evang. Konferenz fir Kommunikation, 1973, 8. 142 fl.; H. Ziegler,
DuR 1976, S. 454 ff. Zur verfassungsrechilichen Seite abgewogen ferner Miiller/Pieroth, Politi-
sche Freiheitsrechte, S, 38 ff.

144 Ein Gesichtspunkt, um den es Hoffinann-Riem (Anm. 143} zu tun ist. Allg. ders., in: R. Stddter/
W, Thieme (Hrsg.), Hamburg, Deutschland, Europa. Festschrift fiir H. P. Ipsen, 1977, S. 385 ff.

145 So Krause-Ablag (Anm. 60). Uber »Ausgewogenheit« als Bedingung einer gewissen innerprofes-
sionellen Hierarchie Miiller/ Pieroth, Politische Freiheitsrechte, S. 43, 51, 83. Siche auch M. Neuf-
Jer, in: ARD (Hrsg.), ARD Jahrbuch 75, 1975, S. 81 fI.: Der Intendant als »Sachwalter der Viel-
falt«, Konventionell K. Stern/H. Bethge, Die Rechtsstellung des Intendanten der 6{fentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten, 1972. Zuletzt Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikations-
freiheit (Anm. 11), S. 51 ff.
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sionellen Seite Untereinheiten verschiedener Stufe, insbesondere individualrecht-
liche Grundeinheiten, denkbar und u. U. durchaus praktikabel.
Staatsvertraglich /einfachgesetzlich ist alles dies allerdings nach wie vor terra in-
cognita. Auch von Modellversuchen in dieser Richtung ist nichts zu hdren. Statt-
dessen ist das Thema auf die lange Bank geschoben worden. Es verhilt sich damit
ahnlich wie mit der Presserechtsreform. Je weniger die Medienfreiheit ~ gerade
auch als individuelle — von der allgemeinen Meinungsduflerungs- und -verbrei-
tungsfreiheit abgehoben werden konnte, desto leichter liefen sich die Emanzipie-
rungsversuche fest, Die vorhin schon erwihnte fatale Alternative - Vermachtung
von auflen versus Vermachtung von innen - erwies sich als hemmend. Daraufhin
alsbald, schon vor zehn Jahren, das Verdikt: »verfassungswidrig«.'¢ Im Zeichen
der heute iiblichen, zum Teil iiberspitzten, zu wenig trennscharfen Vorbehalte ge-
gen den inneren Meinungsfaktor gelangt man mit gesteigertem Nachdruck zur
Ablehnung individueller innerer Meinungs-, zugleich aber auch Medienfreiheit.'#?
In den Anstaltsspitzen, in denen man primir auf Regierbarkeit bedacht ist, wird
man das angesichts wachsenden Privatisierungsdrucks noch einmal zu fiberlegen
haben: Bringt man sich mit individueller Medienfreiheit auf langere Sicht nicht
vielleicht auch um die anstaltlich-institutionelle?

b) Die Rundfunkverfassung befindet sich gegenwirtig in einem Ubergangszu-
stand, fiir den das Fehlen eines hinldnglich ausgearbeiteten organisationsrechtli-
chen Autonomiekonzepts kennzeichnend ist. Es macht sich ein gewisser Trend
zur Umbildung der Kontrollkompetenzen der kollegialen Gremien in der Rich-
tung auf verlegerdhnliche Direktionsbefugnisse geltend, und zugleich ein Trend zu
parteipolitisch ins Werk gesetzter gesellschaftlicher bzw. staatlicher Instrumenta-
lisierung der Gremien von aullen unter dem oder jenem inhaltlichen Vorzeichen.
Unter diesen Umstanden scheinen auch die funktionsspezifischen Varianten inne-

146 So G. Roellecke, Die Zeit Nr. 3 vom 16. 1. 1970, S. 29. Unbehelflich beziiglich des Autonomie-
problems als Vermittlungsproblems H. Bethge, UFITA 58 (1970), S. 117 ff.; ders., JR 1972,
S. 493 ff.; ders., UFITA 69 (1973), S. 143 ff.; ders., Zur Problematik von Grundrechtskollisionen,
1977, S. 176 ff.; ders., Yerfassungsrechtsprobleme, S, 39 ff. Diirftig - trotz mancher diskutabler
Einzelgedanken - im Ergebnis H. P. Tietze, Rechtmifligkeit einer Mitbestimmung der Redakteu-
re in den Rundfunkanstalten, Fur. Diss, Mainz 1975, Ferner U, Nobbe, Redakteursausschiisse in
den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, Jur. Diss. Freiburg i. Br. 1977. Aus den Anstalten
etwa F, Mai, in; A. Seeling u. a., Probleme der Binnenstruktur der ffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten, 1974, S. 27 T, Skeptisch auch F. W. Frhr. v. Sell, Publizistik 1969, S. 394 ff.; ders.,
RuF 1970, S. 13 ff.

147 So Geiger und Ossenbiikl in Bitburg (Anm. 131). Ahnlich dort aber auch von neuem v. Sell,
FuR 1977, S. 91 (93). Weiter ders., KuR Nr, 35 vom 11, 5. 1977, S, 1 (VII ff.), gegen ein »eigenes,
individuelles Freiheitsrecht nach Art. 5«. Auch die arbeitsteilige Partizipation von Programm-
Mitarbeitern an dem Funktionsgrundrecht des Art. 5 Ahs. 1 Satz 2 GG wiirde ein (particlles)
Freiheitsrecht ergeben.
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rer Rundfunkfreiheit riickldufig. Wo nicht Apathie oder Anpassung um sich
greift, scheinen die Beschiiftigten einen Ausweg in gewerkschaftlichem Engage-
ment innerhalb eines breiteren Bezugsrahmens zu suchen. Die Statuten- als Re-
dakteursbewegung ist in verstiarkte Mitbestimmungsbestrebungen auch des son-
stigen Personals eingemiindet, mit der Folge, dal Forderungen nach Mitbestim-
mung auch in den Kontrollorganen in den Vordergrund traten, zum Teil auch ih-
rerseits in Verbindung mit parteipolitischen Verlingerungen und Umsetzungen.
Dabei besteht iiber das Verhiltnis der jetzt angestrebten breiteren Solidaritit zu
den funktioneilen Differenzierungen noch erhebliche Unsicherheit.**¢ In der rund-
funkrechtlichen Literatur werden solche Perspektiven im iibrigen noch als fremd-
artig empfunden.'*® Man scheint davon die Herausbildung einer neuen Tendenz-
gewalt zu befiirchten. Die Zirkelstrukturen von Tendenz und Gegentendenz zu
durchbrechen, wird am ehesten gelingen, wenn sich innerhalb der Gewerkschaften
die Option fiir das eingefiihrte Modell**® behaupten und wenn sich dort ein spezi-
fisch kulturverfassungsrechtliches Verstindnis von Medienfreiheit und gesell-

148  Die gewerkschaftliche Umorientierung der Statutenbewegung bezeugt sich in den Darstellungen
oben Anm. 142. Weitere Beitrige, auch iiber das (mittlerweile in die Ferne geriickte) Projekt einer
einheitlichen Mediengewerkschaft, in: Solidaritit gegen Abhdngigkeit (Anm. 142), sewie in:
H. Broder (Hrsg.), Die Schere im Kopf, 1976. Ferner Hendrik Schmidr, Medium 1974, Heft 1,
S.4ff,; I, Kahle u. a., in: H. Janke/W. van Treeck (Hrsg.), Journal: Medien I, 1975, S. 161 ff.
Am 12. 10. 1980 ist zwischen [G Druck und Papier und RFFU ein Kooperationsvertrag geschlos-
sen worden, SZ Nr. 273 vom 13.10.1980, S, 5, Dazu A. Horné (Interview), FRep. Nr. 13 vom 10.
1. 1980, S, 1 ff.

149 Ablehnend H. P. Ipsen, Mitbestimmung im Rundfunk, 1972: W. Schmiu Glaeser, Der Staat 1974,
S. 573 ff. Zu den Streitigkeiten um das neue RB-Gesetz wiederum restriktiv Bethge, Verfassungs-
rechtsprobleme, S, 33 ff., 97 {. Anders Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit, S. 51 ff,, 66 {f, Zum
Verhiltnis von redaktioneller Eigenverantwortung und Rundfunk-Personalvertretungsrecht im
iibrigen ders., in: Fernsehen und Horfunk fiir die Demokratie (Anm. 33), S. 137 {f. Aus der An-
staltspraxis 4. Skriver, Luth. Monatshefte 1980, S. 460 ff. Neue Wege sucht K. H. Ladeur, Me-
dium 1980, Heft 2, 8. 9 ff., mit emphatischen Vorstellungen von »exemplarischer Repriisentation«
und »Produktionsdffentlichkeit« (nach Negr und Kluge). Vgl. dempegeniiber H. Pross, ebd.
S. 111

150  Wie sie entschieden zum Ausdruck kommt etwa bei H. O. Veuter, in; Ist die Rundfunkfreiheit be-
droht? (Anm. 66), auch in KuR Nr. 31 vom 22. 4. 1978, S. | f. Weiter ders., HFF 1979, Heft 12,
S. 10 .. G. Stephan, GMH 1979, S, 589 ff.: ders., in: E. Witte (Hrsg.}, Telekommunikation fiir
den Menschen, 1980, S. 306 {f.: H. Ratajcak, GMH 1979, S. 648 ff.; D. Klein, HFF 1980, Heft 2,
S. 3, auch im Hinblick auf »neue Medien«. Uber medienpolitische Schwichen und Nachhotbeditrf-
nisse beim DGB alierdings W. Fabian. in: Ein anderer Rundfunk (Anm. 33), S. 126 {f,, u. a. zu
dem Entwurf eines neuen DGB-Grundsatzprogramms. Letzterer ist abgedruckt in HFF 1980,

Heft 1, S. I ff,, hier Nr. 29,
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schaftlicher Kontrolle durchsetzen kann.'s! Entsprechendes gilt fiir die politischen
Parteten.!*?

IV. Eine fragwiirdige Entwicklungsperspektive

In den eben unter I beriihrten Fragen ist derzeit wachsende Unsicherheit zu ver-
zeichnen. Unter den gegenwirtigen Rahmenbedingungen kann ,,Funksachlich-
keit«'s? leicht verfehlt werden. Die vorgreiflich-aufkldrerische Komponente des
Programmauftrags und die entsprechenden innerprofessionellen » Absichten« in
ungezwungener Weise einzubeziehen, bereitet zunehmende Schwierigkeiten. Es
gibt Anzeichen dafiir, dal das Integrationsprinzip als Vermittlungsprinzip in Be-
dréngnis gerit. In den Anstalten scheint das unablassige angestrengte Bemiihen,
das Vermittlungsproblem in den Griff zu bekommen, da und dort schon zu Ab-
nutzungszustdnden und Erschlaffungserscheinungen gefiihrt zu haben. Auf der
medienpolitischen Szene ihrerseits wird »Revitalisierung«!>* von manchen Betei-
ligten nur noch halbherzig betrieben. Die modellmaBige Unabhéangigkeit des bis-
herigen Rundfunks wird manchen Interessenten zur Last. Auch dadurch erhilt
der Instrumentalisierungstrend Auftrieb. Von einer publizistisch strukturlosen
»Gesamthand-«Herrschaft!*s nrelevanter Kriafte« aus ware es nur noch ein kleiner
Schritt bis zur Herrschaft »nach Bruchteilen«, d. h. zu konsequenterem Auflen-

151 Hier ergeben sich dhnliche Schwierigkeiten wie im Hochschulbereich, Statt aller H.-D. Bamberg
u. a. (Hrsg.), Hochschulen und Gewerkschaften, 1979,

152 Vegl. Stock, ASR 104 (1979), S. 32 f. Fiir »beiderseits ausgewogene Reduktion der Truppenstar-
ken« und fiir ein »begrenztes Risiko durch einseitige Vorleistungen« seitens der SPD Bahr,
MP 1979, S. 778 f. Bahr komm1 dort auch auf seine Stendener Selbstverwaltungsidee von 1978 zu-
riick, siehe H. Meyn, NG 1978, 8. 970 (971 f.). Den Gedanken einer journalistischen Selbstverwal-
tung ohne interne gesellschaftliche Kontroile hilt Bahr auf lingere Sicht weiter fiir »interessantu.
Unerwihnt bleibt dabei allerdings, daR dies unweigerlich vermehrte Forderungen nach personeller
und organisatorischer »Ausgewogenheit« (Alternativredaktionen usw.) auf der professionellen
Seite nach sich ziehen wiirde. Fiir entsprechende Binnenkonstitutionalisierungen gibt es auch im
Hochschulwesen - an das Bahr vergleichsweise zu denken scheint - keine geeigneten Vorbilder.
Vgl. auch Bahr, Medium 1980, Heft 2, S. 15, Schwarz-Schilling hiilt dic [dee Bahrs fiir ndas SPD-
Modeli«, ebd, S. 13 (14).

153 Dieses Kennwort hat R. Smend 1951/52 gepragt, vgl. Stock, Medien 1977, Heft 1, S. 29 f,
Anm. 57, 61,

154 Vgl.v. Sell in Bitburg, FuR 1977, 8. 97, Der WDR-Intendant drang dort mit seinen Appellen und
Verstindigungsversuchen nicht durch. Das bezeugt nicht zuletzt die seitherige Entwicklung in
Rheinland-Pfalz, zumal das Mainzer Modell. Zuletzt v. Sell, in: Reform statt Krisentheorien
(Anm, 98),S. 5 (10 1),

155 Vgl. Ossenbiin! in Bitburg, DOV 1977, 8. 384; Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 19. Zu den Ansit-
zen Liickes (Anm. 135) Stock, A6R 104 (1979), S. 5 Anm, 9.
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pluralismus, zur weiteren Auftrennung und Zerlegung des »Gesamtprogramms«,
schlieBlich zu dessen Zerbrechen und zu seiner Ersetzung durch eine Anzahl sepa-
rierter Tendenzen. Solche Tendenzen mdgen zunichst noch unter einem 6ffent-
lich-rechtlichen Dach installiert und zusammengefaft sein — nichtsdestoweniger
wiren es bereits weitgehend private Tendenzen; der journalistische Offentlichkeits-
charakter des bisherigen Rundfunks wiirde dahinschwinden. Letzteres wiederum
mag sich dann als ein Durchgangsstadium auf dem Weg zur Privatisierung nach
presseprivatwirtschaftlichen Vorbildern erweisen. Treten wir dieser Entwick-
lungsperspektive nun etwas naher. Den folgenden Uberlegungen liegt die Annah-
me zugrunde, dal} es sich um eine Verfallsperspektive handelt.

I, »Rundfunk fiir alle« — nur ein Ausnahmefall?

Das Entscheidende am bisherigen Rundfunk ist, wie gezeigt, dies, daB er als unab-
hingige Vermittlungsinstanz existieren und arbeiten kann. Darin liegt auch der
Modernitétsvorsprung des geltenden einfachen Rundfunkrechts vor dem Presse-
recht und vor jenem presserechtsidhnlichen Rundfunkrecht beschlossen, mit dem
wir es jetzt wieder zu tun haben. Zugleich ergibt sich daraus: Der Lehre von der
»Sondersituation« und von ihrem partiellen oder vollstindigen Wegfall wohnen
schwerwiegende diagnostische Mingel und Denkfehler inne. Ihr liegt ein vereng-
tes Verstindnis der Arbeitsweise des Integrationsrundfunks (der Breite seines
Einzugsbereichs, der Beschaffenheit seiner Vermittlungskapazitdt und Umset-
zungsleistung, seiner gesellschaftlichen und verfassungsstaatlichen Tiefenwirkun-
gen usw.) zugrunde. Und auf solchen Verkiirzungen beruhen Thesen wie die, das
Rundfunkrecht weise eine Inklination in der Richtung auf das Pressemodell auf;
ein Koordinationsrundfunk z. B. sei »nidher zum Grundgesetz« und miisse, sofern
medientechnisch und nach der Zahl der Veranstalter-Priatendenten mdoglich, vor
dem Integrationsrundfunk den Vorrang erhalten. Diejenigen, die eine derartige
Entwicklungslogik verfechten, unterschitzen das eingeflihrte Modeil. Sie verken-
nen dessen Modernitit und mogliche Vorziiglichkeit. Demgegeniiber sei betont:
» Der &ffentlich-rechtliche Rundfunk ist der Normalfall und nicht der Ausnahme-
Sall« 156

a) Der springende Punkt ist oben unter [1I 2 anhand der Uberlegungen iiber den
nTréiger-«Begriff aufgewiesen worden. Ein Miliverstindnis, wie es mittlerweile
unter den Verfechtern von Privatrundfunk ubiquitdr geworden ist, liegt schon in
folgendem: Aus der »Gesamtgesellschaft« als dem Inbegriff af/er Programm-, zu-

156  So v. Sell auf den Hamburger Medientagen 1979, siche den Bericht in MP 1979, §, 374 (376). Jetzt
auch in: Die Zukunft des Rundfunks, 1979, S. 165 (168).
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mal Meinungsvertreitungs- und andererseits Informationsinteressenten geht bei
Krause-Ablap unversehens und in undurchsichtiger Weise der kleinere Inbegriff
der »Betriebs-«, d. h. Veranstalter-Interessenten als mafigeblich hervor. Vorhin
ist bereits die These aufgestellt worden, daf} letzteres zur Vernachlassigung und
schlieBlich Verdringung sonstiger individueller und rgesamtgesellschaftlicher«
Programminteressen fithren konne: Diejenigen ungezihlten Kommunikationsin-
teressenten, die nicht zum Veranstalter avancieren, kommen zu kurz. Schlagwort-
artig gesagt: Statt »Rundfunk fiir alle« Rundfunk durch einige wenige, unter Be-
eintrachtigung oder Wegfall der mediendkonomisch und medienrechtlich abgesi-
cherten fremdniitzigen AulBlenorientierung. Der Integrationsrundfunk hat von
Rechts wegen eine Klientenschaft, welche zahlenmaBig nicht begrenzt werden
darf (geschweige denn, daf} die treuhénderische Orientierung als solche aufgege-
ben werden diirfte). Entsprechendes gilt auch in quaiitativer Hinsicht, etwa was
die Beriicksichtigung von Minderheiteninteressen, den Stellenwert plebiszitdrer
Aspekte von »Programmerfolg«'s” usw. betrifft, Die rundfunkspezifische Offent-
lichkeit (als Bezugseinheit journalistischer Arbeit) ist eine bewegliche, variable
Grole; und zwar ist sie programm- und organisationsrechtlich so vorstrukturiert,
dafl sie zu ihrer Entstehung auf unabhéingigen Journalismus angewiesen ist. Der
vorhin beschriebene komplexe Grundrechtszusammenhang bedarf zu seiner Ent-
stehung und zu seinem Fortbestand der kontinuierlich betitigten Autonomie der
Vermittlungsinstanz.

Hier gibt es nicht nur Verstehensschwierigkeiten. Das Vermittlungsproblem ist
auch als Praxisproblem so geartet, dafl es nicht ein fiir allemal gelst werden
kann. Vielmehr geht es gerade darum, die hier in Rede stehende eigenartige
Schwebelage medienvermittelter Massenkommunikation fortwéhrend aufrecht-
zuerhalten und im Vorletzten zu bleiben, also »Geschlossenheit« (Holismus der
»Grundwerte« u. 4.) zu vermeiden. Der Integrationsrundfunk ist in seiner univer-
salistischen Orientierung notwendig storungsempfindlich. Er soll Prozesse der
Meinungs- und Willensbildung (vgl. Art. 21 Abs. | Satz 1 GG) in Gang setzen
und in Gang halten und dem demokratischen Souverédn (Art. 20 Abs. 2 GG) zu
der entsprechenden Orientierungs- und Handlungsfihigkeit verhelfen. Das »Mei-
nungsmonopol« fernzuhalten, bedarf unabldssiger Aufmerksamkeit, Einmi-
schung und auch Selbstoehauptung. Dies auch dann, wenn das entsprechende
Koordinatensystem einmal weiter ausgearbeitet sein wird und wenn die Anstalten
bei seiner Handhabung weniger leicht irritierbar sein werden. Es sei aber festge-

157 Vgl. D. Stolte, KuR Nr. 69 vom 7.9, 1977, S. 2 ff., ergéinzt auch in HbgJb, 22 (1971, S. 179 T,
Siehe auch F. W. Hymmen, KuR Nr. 60 vom 6. 8. 1977, S. 1 1. Seither hat sich dic Diskussion

;il:ier Quantitdtsfragen im Hinblick auf Kommerzialisierungseffekie erheblich ausgeweitet, unten
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halten: Das eingefiihrte Modell bietet immerhin die Gelegenheit und die Chance,
das Problem immer wieder anzugehen und zu bearbeiten. Die Lehre von der
»Sondersituation« dagegen ist dazu angetan, dieses Problem zu verdecken; es
kdnnte in Vergessenheit geraten und dann eskamotiert werden.

b) Davon legen auch schon die jetzigen auf Experimente mit Koordinations-
und schlichtem Privatrundfunk gerichteten Uberlegungen Zeugnis ab. Auffillig
bereits die Vorliebe fiir »Zu- Wort-Kommen« als eine Hauptfigur des Programm-
rechts, etwa wenn dabei an eine bloBe Abfolge von »Selbstdarstellungen« gedacht
wird, oder an die Reproduktion pressetypischer Tendenzen in Verbindung mit ei-
nem entsprechenden Machtkalkiil. Auf dem Boden solcher, iibrigens auch den
Fernsehurteilen des Bundesverfassungsgerichts nicht ganz fremder Vorstellungen
kann es dann nur noch darum gehen, die jeweilige Anbieterschaft so zu rekrutie-
ren und zu organisieren, dafl offenkundige Verzerrungen und Auswiichse vermie-
den werden. Man spricht z. B. nur »relevanten Kriften« im obigen statischen
Sinn Anteile zu, und man macht sich diese und jene Gedanken iiber Auswahlmag-
stibe und Verteilungsschliissel.

Erst auf dem Boden der Unterscheidung von organisationsrechtlicher und publizistisch-pro-
grammrechtlicher »Relevanz« wird der Weg fiir eine Theorie der gesellschaftlichen Kontrolle
- zum Unterschied von Leitung - frei. In einem Koordinationssystem wiren diese Unter-
scheidungen so nicht mehr ohne weiteres méglich. Um so grofler dort dann die Schwierig-
keit, dic notige Mindestzahl und Mindestqualifikation der Veranstalter zu bestimmen. Da-
bei geht es nicht nur um die Zuerkennung einzelner isolierter »Relevanz-«Prédikate. Es geht
immer auch um Vergleichungen, Gewichtungen, Ausbalancierungen im Rahmen einer Ge-
samtbeurteilung, wie sie u, a. der »Ausgewogenheits-«Grundsatz bedingt. Auch letztere
Fragestellung kann innerhalb eines Koordinationssystems wiederkehren und Verlegenheiten
hervorrufen, Krause-Ablaf mochte diesen Verlegenheiten mit dem Vorschlag entgehen, die
verfiigbare Gesamtsendezeit gleichmdBig unter alle auftretenden Interessenten aufzutei-
len.’s® Anders die jetzt fiir das Projekt Mannheim-Ludwigshafen sich abzeichnende Ent-
wicklung, Wir werden auch in dieser Frage iiber den ilteren typologischen Ansatz hinausge-
hen miissen,

Man vernachlissigt das weite Feld der bekannten und unbekannten, denkbaren
librigen Kommunikatoren bzw. Aussagen, also jene Bandbreite, die im Zeichen
des Integrationsrundfunks als prinzipiell unbegrenzt zu veranschlagen ist; sie soll
dort von den Anstalten notigenfalls auch aufgrund eigener Initiative erweitert
werden konnen,' und sie soll von ihnen auch mit Einstiegsstellen und Verarbei-
tungshilfen fiir die Zuhorer und Zuschauer versehen werden kénnen. Indem man
nun den Gesamtkonnex auf der Anbieterseite vernachlédssigt, vernachldssigt man

158  HbgJb. 10 (1965), S. 31, Ahnlich fur die »instrumentalen« Programmbestandteile des eingefihrten

Modells ders., RuF 1962, S. 119 ff, o
159 Vgl zuletzt Hilf/ Tinnefeld, RuF 1979, S. 421; Lange, in: Presserecht und Pressefreiheit

(Anm, 13), S. 200.
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ihn auch auf der Seite der »Informationskonsumenten«.'®® Man iibersicht bei-
spielsweise, dal es aus der Perspektive der Zuhdrer und Zuschauer (in ihrem
wohlverstandenen, menschen- und biirgerrechtlich fundamentierten Benutzersta-
tus) nicht nur darauf ankommen wird, daf} Parteien und Verbznde ihre Verlaut-
barungschancen erhalten, dal dabei die Istzahlen einigermaflen getroffen und
einigermafen einleuchtende Proportionen gewahrt werden. Man verkennt, dafl
Meinungsbildungsfreiheit als Jedermannsgrundrecht nicht mit direkten und zu-
dem noch durchweg voneinander getrennten Botschaften aus dem Parteien- und
Verbindewesen, mit Propagandaaktionen usw. abgespeist werden darf,

c) Merkwiirdig sodann die in dem Mainzer Modell vorgesehene Hinzufiigung,
wonach im Rahmen eines derartigen »Saulen-«Schemas gleichsam nebenbei auch
noch der eine oder andere private Medienbesitzer zusatzlich und auf andere Weise
soll zu Wort kommen diirfen. Man will dabei an einem » Ausgewogenheits-«Ge-
bot und an einem entsprechenden »Bezugssystem«'¢! festhalten, und man wird
daraufhin der Sache nach auch nicht ohne ein »Relevanz-«Kriterium auskom-
men. Es ist aber nichts dafiir ersichtlich, daff erwerbswirtschaftlich Interessierte,
z. B. Verleger, als Meinungs- bzw, Tendenzsubjekte im Rahmen eines soichen Sy-
stems »relevant« sein konnten. Man sucht diese Fragestellung denn auch zu su-
spendieren und riickt stattdessen das eine oder andere neuartige Gruppenraster in
den Vordergrund, oder man geht zu einfachen isolierten Zahlenspielen nach Art
pressewirtschaftlicher Vielfalttheoreme liber.

2. Vom »Gesamtprogramme« zur Veranstaltervielzahl, Vom Integrationsrund-
Sunk zum Tendenzrundfunk

Es gibt zahlreiche im einzelnen unterschiedliche Ausprédgungen der Lehre von der
entwicklungslogischen Inklination zum &ufBleren Pluralismus und zu einem
Marktmodell hin. Hier bietet sich ein buntes Bild."

a) Geiger z. B. scheint einen privaten Tendenzrundfunk dann fiir verfassungs-
rechtlich zuldssig und geboten zu halten, »wenn einmal auch nur halb so viele Pro-

160 So der Ausdruck bei Klein, PuZ B 49 vom 6. 12, 1975, S. 14 fT., dort auf die Presse bezogen, Auf
Privatrundfunk bezogen ders., in: Medientag der CDU/CSU (Anm. 20), S. 119 = AfP 1979,
S. 233: »Informationsverbrauch«. Demgegeniiber v, Sefl, MP 1978, S. 690 f.: Adressat der bisheri-
gen Sendungen ist »der Biirger« als Inkarnation der Allgemeinheit, und zwar sowohl als Einzelwe-
sen wie als Zoon palitikon . . .« Ders., MP 1979, S. 376: »Der Staatsbiirger ist unsere Klientel,
wihrend der Klient der Privatwirtschaft der Konsument ist. Die Privatveranstaltungsphilosophie
kennt den Zuschauer nicht. Sie kennt nur den Konsumenten.« Ansatzweise wiirde entsprechendes
auch schon fiir einen »versiuiten«, aber noch nicht vollsténdig auf Werbeeinnahmen angewiesenen
Rundfunk gelten.

161 Ronneberger, Publizistik 1977, S. 141; Geissler, Publizistik 1979, S. 177.
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gramme selbstdndiger Anstalten verschiedener Profilierungen wie Zeitungen und
Zeitschriften existieren«.16? In diesem Zusammenhang sind auch schon friihere
Auflerungen Geigers iiber drei »Triger« als drei (Gruppen-)»K erne« von Interes-
se; daneben sollte jeweils ein partieller Binnenpluralismus Platz greifen.

»Theoretisch« hitte man danach bereits ARD und ZDF »polarisieren kénnen, indem man
den einen Triger der einen *Hilftet und den anderen Trager der anderen »Halfte« der in unse-
rer Gesellschaft politisch relevanten Krifte iiberlassen hitte und die angemessene Beteili-
gung (das Zuwortkommen), die pluralistische Losung also, je auf die im einen oder anderen
Triger zusammengefaliten Krifte beschrinkt hitte«. Das hétte nach Geiger den Anforde-
rungen des (ersten) Fernsehurteils durchaus entsprochen. 1969 ist dergleichen fir Geiger
schon »keine reine Theorie mehr, sofern sich die vorhandenen geistig-politischen Krifte da-
fiir interessieren und in diesem Sinne freiwillig zu kooperieren bereit sind. Vermutlich wiir-
den sich zun#chst die interessierten relativ starken Krifte je nach ihrer Affinitét in drei Ker-
ne zusammenschliefen und jeder sich dadurch gegen die beiden anderen Kerne abgrenzen,
und die iibrigen, relativ schwicheren Gruppen hiitten dann die Wahl, welchem der drei Zu-
sammenschliisse sie sich anschliefen wollen. Die drei Tréiger hitten dann ihr eigenes Gesicht
und Profil und miiiten im {ibrigen fiir die in ihnen vertretenen Krifte die pluralistische
Struktur tibernehmen.«!6

Darin ist eine Art Zwei- bzw. Dreiparteiensystem vorgezeichnet, wobei weitere Minoritéten
jeweils im Weg eines »Huckepack-«Verfahrens beriicksichtigt werden sollen; ihnen bleibt
keine andere Wahi, auch wenn sie die »Versdulung« schon als solche — auch eine partielle -
ablehnen. Ob eine derartige Anordnung im Gesamtergebnis »Ausgewogenheit, Sachlich-
keit« im Sinn von BVerfGE 12, S. 263, pristieren konnte, ist seinerzeit ungeklirt geblieben.
Weder um 1960 noch um 1970 ist man dem auf den Grund gegangen.

Neuerdings scheint Geiger gegen solche begrenzte »In-sich-Ausgewogenheit« pro
Veranstalter zu optieren. Er denkt nun an einen Aufenpluralismus dahingehend,
ndall die Konkurrenz profilierter Programme im Kabelfernsehen zur Ausgewo-
genheit in diesem Bereich fithrt« und daf bei der Zulassung der verschiedenen
nTriger«'64 darauf geachtet wird, »dal im Ensemble dieser Programme keine der
gesellschaftspolitisch relevanten Gruppen ausgeschlossen oder diskriminiert
wird«. Letzteres wire Geiger zufolge »etwa der Zustand, dem wir auf dem Felde

des Pressewesens begegnen«, 65

162 Vgl. AfP 1977, S. 260, ohne Aufschliisselung nach den einzelnen jeweils relevanten Mirkten,

163 ZVZV 1969, S. 1352,

164  Geiger spricht von »Trigern«, zieht aber auch Dachkonstruktionen in Betracht.

165 In: Kabelferrsehen ~ Pro und Contra (Anm. 54), S. 32. Hervorhebung von mir. Siehe auch schon
BVerfGE 31, S. 338: »ihnlich wie im Bereich der Presse«. Ferner W. Rudolf, Uber die Zuliissig-
keit privaten Rundfunks,1971, S. 77: nden Rundfunk der Presse annihern«; ebd. S. 86: »in der Art
der Presseu; ders.,, NJW 1972, S. 1292 (1293): »so wie . . . im Pressewesen«, Weitergehend szt. be-
reits Werner Weber, in: R. Schnur (Hrsg.), Festschrift fir E. Forsthoff, 1972, 8. 467 (479 ff.). Zu
Rudolfs damaligen Vorbehalten ders., Der Staat 1972, S. 82 (83 ff.). Anders noch Werner Webers
entschiedenes Votum gegen Privatrundfunk in: F. Borinski u. a., Der Rundfunk im politischen und
geistigen Raum des Volkes, 0. J. {ca. 1952), S. 63 (64). Weber ist von dem Grundkonsens der frii-
hen Jahre als einer der ersten einflufireicheren Staatsrechtslehrer abgegangen.
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b) An Geiger kniipfte sodann Klein an. Auch nach Klein ist als Richtschnur fiir
das Maf3 des von Verfassungs wegen zu garantierenden »sozialen Mindeststan-
dards« im Bereich der Freiheiten der Massenkommunikation die Lage der Presse
zu betrachten.'®s Das Bundesverfassungsgericht verlange interne Vielfalt im
Rundfunk, »weil und solange eine externe Vielfalt wie in der Presse nicht moglich
ist«. Gesetzliche Garantien von »Vielfalt in der Zeitung« seien verfassungswidrig.
Dementsprechend verbiete auch das Grundrecht der (sc. Privat-)Rundfunkfreiheit
nAusgewogenheits-«Regulative, wenn sich die »notwendige« Pluralitat {iber eine
Vielzahl von Rundfunkveranstaltern bewerkstelligen lasse. Wenn eine »Vielfalt
des Rundfunks« technisch und 6konomisch moglich geworden sei, werde das Ver-
fassungsverbot fiir den privaten Sektor wirksam.!s” Zwar spricht K/ein in medien-
politischen statements gelegentlich von dem »Recht eines jeden . . ., das Rund-
funkprogramm zu produzieren und zu empfangen, das er produzieren und emp-
fangen méchte«,!68 In seiner Monographie jedoch wird er, was die Faktizitdten
betrifft, deutlicher: Es sei keineswegs notig, dafl jedermann »faktisch in der Lage
sei, Rundfunk zu machen«, Privaten sei der Zugang vielmehr dann zu eréffnen,
»wenn es moglich ist, dafl (im Bundesgebiet!) dhnlich viele selbstdndige Veran-
stalter von Rundfunk nebeneinander existieren wie Zeitungsverlage«.!® Ein be-
sonderer, bei Lichte besehen fataler Akzent liegt dabei auf der bloBen M dglich-
keit pressedhnlicher Zahlen. Soweit es sich um »relevante Kréfte« handelt, soll es
nur auf die rechtlich existente Veranstalter-Chance ankommen, nicht aber dar-

166  Die Rundfunkfreiheit, S. 54, wieder vor dem Hintergrund der Lehre von der zeitweiligen »Sonder-
situation« des Rundfunks.| Klein mochte »insgesamt alle relevanten Krifte oder besser: Meinun-
gen« einbezogen wissen; wenn darauf abgestellt werde, »ob hinter einer Meinung eine Kraft, d. h,
eine organisierte Gruppe steht«, sei eine » »Unterprivilegierungs der Nichtorganisierten« zu gewér-
tigen, Ebd., ferner S. 58 u. 6. Wie sich gleich wieder zeigen wird, hat K/ein dabei — nicht anders als
szt. Werner Weber - als »unterprivilegiert« die Verleger im Auge.

167 Vgl ebd. 8. 65 f. Siehe auch ebd. S. 55 f, Anm. 38 iiber bei Alleinstellung denkbare Auflagen, »bei
der Behandlung lokaler Themen »ausgewogent zu berichten oder die im Sendebereich 'relevantenc
Krifte in einem bestimmten Verhiltnis selbst zu Worte kommen zu lassen«, Ahnlich ebd. S, 81 f,,
106 sowie in § 18 des Gesetzentwurfs ebd. S. 113 (»zu Wort kommen« via Alleinanbieter von Be-
richterstattung iiber drtliche Angelegenheiten). Gegen diese Offnungsklausel Kull, AfP 1979, S.
272 (273). Zu Koordinationsmodellen hidlt Klein einen gewissen Abstand, Im ibrigen ist hier zu-
sitzlich noch seine »Grundversorgungs-«Doktrin einschligig, unten VI I ¢ bb,

168 So KuR Nr. 37 vom 20. 5. 1978, S. 1 (2).

169  Die Rundfunk{reiheit. S. 69, unter Hinweis auf Geiger (oben a), Ferner ebd. S. 105 und AfP 1979,
S.232: »daBl , .. eine... unserem Zeitungswesen vergleichbare Vielfalt miglich ist«, Insoweit
ahnlich auch etwa Mestmécker, Medienkonzentration, S, 13 ff, (*Normatives Leitbild des Fernseh-
urteils ist , . , die Vielfalt der privatwirtschaftlich organisicrten Presse«, S, 18); Papier, Der Staat
1979, S. 438 ff, Ergdnzend fiber den offenen Kanal als »elektronische Version des Flugblatts«
Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 69, nach Kufi, AfP 1977, S. 251 (255). Dazu § 16 des Gesetzent-
wurfs ebd. S. 113, Wie noch zu zeigen sein wird, milssen derartige, eher randstindige Untersyste-
me auf der Ebene des oben behandelten, hoherstufigen Vielfaltkalkiils aufler Betracht bleiben.
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auf, daf sie von der betreffenden Gruppe auch tatsdchlich wahrgenommen wer-
den kann und auch wahrgenommen wird.}?

¢) Klein bezieht sich auch auf Scheuner. Nach letzterem ist Voraussetzung der
Verfassungswidrigkeit des bisherigen Veranstaltungsmonopols keineswegs,
»dall . . . jedermann die Mdglichkeit gegeben werden kénne, Rundfunksendungen
auszustrahlen«. Es geniige vielmehr, »daf sich neben den Rundfunkanstalten die
ausreichende Moglichkeit eréffnet, andere Tréger von Sendungen zuzulassen«.
»Die Offnung fiir alle Krifte gehért sowieso zu den Normativbedingungen, die
das Bundesverfassungsgericht aufgestellt hat.«'”'‘Ob Scheuner - wie seinerzeit
Geiger - an eine jeweils begrenzte, gleichsam auf mehrere Veranstalter verteilte
Binnenpluralitdt denkt oder ob er ~ wie heute (nur) fiir Lokalmonopole Klein -
vollstindige »Ausgewogenheit« meint, bleibt hier ungewiB. Ungewil} erscheint
auch, ob die eine oder die andere oder eine sonstige, ein gewisses Maf an innerer
Vielfalt bezweckende Lesart im Rundfunkbereich auf dem Boden der gedachten
Pramissen iiberhaupt zu gewihrleisten wire. Manches spricht fiir die Annahme,
daf} wir es bei diesen Kunstfiguren nur mit Ubergangserscheinungen und Vorlau-
ferphinomenen auf dem Weg zu ganz und gar privatwirtschaftlich-marktorien-
tierten, u. a. verlegerbeeinfluften Privatrundfunkstrukturen zu tun haben.

d) In letzterem Endstadium konnte mangels effektiver Absicherung auch noch
jenes restliche Maf an jeweils veranstalter- und programminterner Vielfalt ent-
schwinden. Ferner konnte auch noch jener abgeschwachte, von »Fenstern«, »In-
seln« 0. 4. durchsetzte, erginzende rahmenartige Vermittlungszusammenhang
wegfallen, der in einem Koordinationssystem immerhin garantiert bleiben und
sich dort dem Wettbewerbsmechanismus iiberlagern wiirde. Von einer Instanz,
die fiir breiten Zustrom und Durchstrom der »Tatsachen« und Meinungen, fiir ein
qualifiziertes Informationsaufkommen, fiir »Markt-«Offenheit auch nach Ma@3-
gabe eines Nutzenansatzes usw., kurz: fiir ein »Gesamtprogramme« sorgen kénnte
- von einer solchen Instanz wire dann nichts mehr vorhanden.

170 Vgl. ebd. S. 73 Anm. 30, gegen K. Stern/H. Bethge, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher
Rundfunk, 1971, S. 49, Auf den faktischen Aspekt heben auch Kaiser u. a., Kabelkommunikation,
S. 132, ab, Desgleichen zuletzt v. Sell, in: Medienpolitische Fachtagung (Anm, 47), S. 22. Von letz-
terer Ansicht besorgt K/ein, daB auf deren Boden #jede Gruppe durch ihre Untitigkeit die Grund-
rechtsausitbung anderer blockieren kénntes. Ahnlich W. RudolffW. Meng, Rechtliche Konse-
quenzen der Entwicklung auf dem Gebiet der Breitbandkommunikation fiir die Kirchen, 1978, S.
57. Auch nach Bullinger soll es nur auf die »effektive grundsiitzliche Méglichkeit« allgemeinen Zu-
gangs ankommen, Kommunikationsfreiheit, S. 72 Anm. 164. Dariiber verblaft das Rezipientenin-
teresse als Kriterium ciner Gesamtbeurteilung vollends. Auch darauf wird zuriickzukommen sein.
Schon hier sei im Ubrigen angemerkt: Zwischen den isolierten Zahlenspielen und inhaltlichen Fra-
gestellungen, etwa nach Art des sog, Nutzenansatzes, besteht cine kaum @iberbrilckbare Kiuft.
Statt aller K. Renckstorf, Neue Perspektiven in der Massenkommunikationsforschung, 1977.

171 So Scheuner, AP 1977, S. 371 im Anschluf an BVerfGE 12, 8. 262 ., gegen die »zu weitgespann-
te Formel« des BayverfGH VGHE 3011 78 ff. Dazu Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 69 Anm. 20.
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Zwar werden auch Stimmen laut, denen zufolge es sich gerade umgekehrt verhilt:
Der Raum zur Realisierung der Informationsfreiheit werde durch die bisherige
Rundfunkstruktur »kiinstlich verengt und kleingehalten«; es gebe »Barrieren,
welche »vorhandene erschlieBbare Quellen . . . kiinstlich verschlossen halten und
einen Teil des an sich mdglichen 6ffentlichen Informations- und Meinungsstro-
mes unterdriicken«.!” Derartige Einschitzungen gehen jedoch in der Regel mit
einer beharrlichen Abstreitung oder Verkennung des Vermittlungsproblems ein-
her. Autoren wie Geiger und Klein scheinen die autonome Vermittlungsinstanz
als den Normalfall nicht zu wiinschen; was an entsprechenden institut}’oncllcn An-
sitzen und Potenzen da ist, soll anscheinend zuriickgedringt werden.' Ahnlich auf
der medienpolitischen Ebene: Die Lehre vom Gruppentendenzrundfunk arran-
giert und verbiindet sich mittlerweile mit verlegerischer und verlegernaher Inter-
essenpolitikleetztere ihrerseits ist in ihrer gegenwirtig iberregional dominieren-
den Ausprigung von einem bedauerlichen Unverstindnis geprigt, was die Frage
der relativen publizistischen Autonomie (d. h. die Kernfrage des Presse- wie auch
des Rundfunkmetiers) betrifft. Wie also, wenn die Rundfunkfreiheit als Medien-
freiheit unter den Einflul von Interessenten geriete, die von unabhidngiger Ver-
mittlung nicht genug wisscnbi Wir héren viel von » Miindigkeit« und von dem her-
annahenden Ende einer » Bevormundung«.'”® Unterdessen ist jedoch immer héufi-
ger auch die Vermutung zu horen, die privatwirtschaftliche Struktur wiirde fir
den Rundfunk EinbufBen an Vielfalt und sonstiger Informationsqualitdt mit sich
bringen; ein auBenpluralistisch-privatwirtschaftliches Rundfunkwesen (ggf. neben
dem bisherigen Rundfunk) wiirde eine »Spirale der Programmverflachung« in
Gang setzen,""und es wiirde schwerwiegende und zudem groRenteils irreparable,
namlich strukturbedingte Verzerrungs- und Unterdriickungseffekte mit sich brin-
gen, '’

172 So Geiger, in: Kabelfernsehen - Pro und Contra (Anm. 54), S. 29 f., anhand seines »Tendenz-«Be-
funds (Anm. 110). Ahnlich die »Rationierungs-«These des BMI-Entwurfs {Anm. 90).

173 Vgl. Geiger, a.2.0. Neuerdings sucht Scholz das Pressemodell mit dem Nutzenansatz zu legitimie-
ren, in; Presserecht und Pressefreiheit (Anm. 13), 8. 362 I., 367. Uber Programmerwartungen der
Horer und Zuschauer und iiber den medienpolitischen Biirgerwillen demgegenilber M. L. Kiefer,
in: Ein anderer Rundfunk (Anm. 33), S. 132 ff. Ober Tiefen und Untiefen des »Bediirfnis-«Begriffs
zuletzt U, Kdbberling, Medien 1980, Heft 5-6, 8. 25 ff. Allg. U. Schumm-Garling, in: W. Hoff-
mann-Riem (Hrsg.), Blirgernahe Verwaltung? 1979, S. 97 ff.

174 So H. Keliner/Hendrtk Schmid:, Publizistik 1979, S. 353 (361, 365), unter Anlehnung an H.
Lhoest, in: Die Zukunft des Rundfunks (Anm. 156), S. 2t6 (220 f.). Siche auch Kiibler, in: Rund-
funkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm. 11), S, 275. Die Wendung kehrt auch wieder
bei Bundeskanzler Helmut Schmidi, MP 1979, S, 767 (771).

175  Siche bereits oben Anm, 33,
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Unter diesem Gesichtspunkt wird derzeit z, B. die Programmproduktion von Ra-
dio Luxemburg zum Gegenstand genauerer Beobachtung gemacht.!” Angeregt
durch Berichte auch iiber die Situation in Belgien,!”” sind weitldufige Diskussio-
nen {iber 6konomisch-publizistische Konkurrenz und iiber den »Markt als Pro-
grammdirektor«!” in Gang gekommen. Da@ eine gréBere Vielzahl von Veranstal-
tern nicht notwendig Programmvielfalt als publizistische Vielfalt impliziert und
vermehrt, hat zuletzt Kiefer ndher dargelegt.'” Besondere Aufmerksamkeit gilt
neuerdings dem Postulat einer Konkurrenz zwischen privaten Veranstaltern und
den bestehenden Anstalten. Es wird etwa angenommen, dabei wiirde es sich um
einen »Preis- und Mengenkonkurrenzkampfe«, nicht aber um einen Qualitétswett-
bewerb handeln:#fhKein Wettbewerb um journalistische, programmliche Quali-
tit, sondern ein Kampf um Einschaltquoten«;!®! ein derartiger Wettbewerb wiirde
den Integrationsrundfunk an den Rand dringen und um seine Entwicklungschan-
cen bringen, '8

176 O. Jarren/P. Leudts, Medium 1979, Heft 8, S. 7 ff. (»Werbung als Programm«); H. Janke, KuR
Nr. 97 vom 15. 12. 1979, S. | ff. AufschluB8reich das Dokument »RTL-Sonderwerbeforum« in Me-
dium 1979, Heft 10, S. 4, Dazu J. Kraft, ebd. S. 5 ff,, und vergleichsweise iiber »Bild-«Journalis-
mus ders., Medium 1979, Heft 11, S. 2 ff. Anders aus der Perspektive von RTL als Veranstalter ei-
nes kiinftigen »europiischen Privatrundfunks« G. Graas, KuR Nr. 89 vom 12, 11. 1980, S. 1 ff.

177 Vgl. Lhoest (Anm. 174); C. Geerts, MP 1979, S. 353 ff.; ders, u. a., MP 1980, S. 99 ff,

178 N, Schneider, KuR Nr. 90 vom 17. 11. 1979, S. | (4). Es handelt sich um ein Referat auf den Main-
zer Tagen der Fernseh-Kritik 1979, die »Konkurrenz, Kontrast und Koordination« zum Thema
hatten, Siehe jetzt A.-L. Heygster/W. Schwaderlapp (Hrsg.), Vielfalt und Wettbewerb der Pro-
gramme (Fernseh-Kritik, Bd. XII), 1980. Schneiders Referat dort S. 123 ff.

179 MP 1979, S. 673 ff.; Ein anderer Rundfunk (Anm. 33), S. 71 ff. (»Vielzahl statt Vielfalt«, S, 78).
Ferner etwa Jenke, RuF 1979, S. 224 ff, Nach Glotz erbringt dkonomischer Wettbewerb Integra-
tionsleistungen allenfalls »zufilliga, Leviathan 1980, S. 233 (236), und in: Telekommunikation fiir
den Menschen (Anm. 150), S, 261 ff., gegen das Theorem von der privatwirtschaftlichen Organisa-
tionsform als »natiirlicher Ordnungs.

180  So Glotz, in: Medienpolitische Fachtagung (Anm. 47), S. 34 (43).

181  Sow. Sell, ebd. S. 20. Ahnlich Schwarzkop/, Die Zeit a.a.0. (Anm. 98}, v. Hase, MP 1979, S. 735
»Wettbewerb ist . . . nur zwischen Anbietern moglich, die Vergleichbares anbieten.« Damit ist pu-
blizistischer - zum Unterschied von ékonomischem - Wettbewerb gemeint, Zu diesem Unter-
schied auch R. Véth, FuR 1980, S. 460 f. Unterdessen gilt innerhalb vor ARD und ZDF auch der
planerischen Kontrastierung und Koordination der bisherigen Anstalisprogramme vermehrtes In-
teresse, Vgl. das derzeitige Koordinierungsabkommen vom 22./29. 12. 1977 mit Anlage (Pro-
grammschema), MP 1978, S. 54 ff. Zugrunde liegt § 22 Abs. 4 ZDF-Staatsvertrag. Dazu das
Mainzer Referat von E. W. Fuhr, in: Vielfalt und Wettbewerb (Anm. 178), S, 79 {f., auch abge-
druckt FK Nr. 46 vom 14. 11. 1979, S. D | {f. Fuhr hilt ein »Mindestmall an Abstimmungs« zwi-
schen siimtlichen (sc. bisherigen) Programmen fiir verfassungsrechtlich geboten, Uber »Binnen-
kontrast« v. Hase, ebd. S. 13 ff, Siehe auch Schwarzkopf, ebd. S. 35 (40 ).

182 Wohlgemerkt handelt es sich bei alledem um Prognosen. Die empirischen Unterlagen sammeln
sich gegenwirtig allmihlich an. Zur Situation in Gro@britannien und zu den Ausw1rkungcq der
dortigen Systemkonkurrenz auf Programmniveau und finanzielle Ressourcen der BBC vergleichs-

weise unten Anm. 238.
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Angesichts solcher Untersuchungen und Argumentationen wird inzwischen auch
innerhalb der CDU iiber die Gefahr eines »extremen Absinkens des Niveaus«
nachgedacht.'®? K/ein greift das »Niveau-Argument« auf und mochte es auf bloBe
»Geschmacks-«Fragen zuriickfithren.'® Im Anschlufl daran macht er sich freilich
von neuem Gedanken iiber eine »Grundversorgung mit »Integrationsrund-
funke¢ «!35 ")ein Vorbehalt, welcher unter dem Gesichtspunkt des Defizitausgleichs
vorgebracht wird. Klein geht mithin ebenfalls davon aus, dafl eine Defizitgefahr
bestehe.'® Daraufhin geraten die »Miindigkeits-«Formeln der Sache nach auch
bei ihm ins Zwielicht. Zu einer prinzipiellen, mediendkonomisch ansetzenden
Uberpriifung der Privatisierungspolitik versteht er sich allerdings nicht. Davon
nimmt auch die parteioffizielle medienpolitische CDU-Programmatik Abstand.
In den Bonner Koalitionsparteien ihrerseits werden Uberlegungen iiber eine Un-
terscheidung von »privat« und »kommerziell« angestellt.’®” Wie der Finanzie-
rungsmodus eines entsprechenden gemeinniitzigen Dachgebildes beschaffen sein
konnte, ist jedoch noch undeutlich.'®® Zu beginnen wire hier mit einer Analyse
des Verhaltnisses von Marktmechanismen und Meinungsbildungsfreiheit sowie
Medienautonomie iiberhaupt, auch im privaten Pressewesen.!®

183  Siehe £. Teufel, KuR Nr. 57 vom 25, 7. 1979, 8. IV (VI1I). Dort insgesamt erhebliche Skepsis ge-
geniiber der neoliberalen Bonner CDU-Parteilinie. Ahnlich dann ders. im Stutigarter Landtag,
Plenarprot. 7/83 vom 27. 9. 1979, S. 5662.

184 Die Rundfunkfreiheit, S. 71 . Ahnlich Starck, NJW 1980, S. 1362. Auch eine Reihe von Initiati-
ven der Opposition im Dt. Bundestag beruhen auf dem Versuch, journalistische Qualitdtsbedenken
- dort betr. Radio Luxemburg - als unerheblich hinzustellen; schon die Fragestellung sei verfas-
sungswidrig. Hilfsweise werden die Einwénde als unbelegbar bestritten. Weiter hilfsweise wird fiir
ein westdeutsches Verlegerfernsehen eine giinstigere Qualitdtsprognose gestellt, Vgi, zuietzt die
Grole Anfrage der Fraktion der CDU/CSU BT-Drucks. 8/3370 vom 15. 11. 1979 und die Ant-
wort der Bundesregierung BT-Drucks. 8/3699 vom 26.2. 1980. Dazu Plenarprot. 8/227 vom
21,6, 1980, S. 18431 fT.

185 Die Rundfunkfreiheit, S. 73, vorher auch schon S, 59 f., 66 1.

186 Zu Kleins »Niveau-«Uberlegungen im {ibrigen Hoffmann-Riem, RuF 1979, S. 153 {.; Jenke, ebd.
8. 225 ff.; Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm. 11), S, 91 ff.
Demgegeniiber redet Bullinger nunmehr unter Heranziehung franzésischer Quellen einer schlich-
ten »Banalisierung« das Wort, Kommunikationsfreiheit, S. 45, 53 f. Damit wiirde die westdeut-
sche Rundfunktradition abreiflen.

187 Vgl besonders das FDP-Papier nLiberate Leitlinien Neue Medien« i. d. F. vom 1, 12, 1979, KuR
Nr. 99/100 vom 19. 12. 1979, 8. I ., z. T, auch MP 1979, S. 835 ff. Das Papier i, d. F. vom 9. 5.
1979 ist abgedruckt MP 1979, S. 509 ff.

188 Vgl. Hendrik Schmidi, KuR Nr. 95 vom 5. 12, 1979, 8. 1.

89  Einige Gesichtspunkie dazu bei M. Rihl, in: ders./J. Walchshafer (Hrsg.), Politik und Kommuni-
kation. Festgabe fiir F. Ronneberger, 1978, S.237 (251 ff.). Im ibrigen Hoffmann-Riem,
RuF 1979, 8. {50 ff,
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3. »Private Struktur macht frei«

Strukturprobleme von Rundfunkmairkten, insbesondere verfassungsrechtlich re-
levante Vielfalt- und sonstige Qualititsaspekte, lassen sich anhand des kiirzlich
erschienenen Rechtsgutachtens von Schmitt Glaeser weiter studieren.

a) Die Abhandlung widmet sich den Rundfunkinteressen »vor allem von Pres-
seunternehmen«.'*® Es geht in ihr um »eine attraktive Vielfdltigkeit, die erfah-
rungsgemaf nur der freie Markt privater Konkurrenzen zu liefern vermage.!%!
Der bisherige Binnenpluralismus ist nach Schmitt Glaeser »im wesentlichen
nichts anderes als eine mehr oder minder gelungene Simulation des freien Mark-
tes der Meinungen und Informationen, der idealtypisch ein Markt der Jeder-
mann-Meinungen und damit ein Markt des »privaten Unternehmens¢im weitesten
Sinne ist«. Das Bundesverfassungsgericht gehe unausgesprochen von der These
aus, die gebotene Vielfalt der Meinungen sei durch die Vielzah! der »Meinungs-
trdger« zu garantieren. An dieser »Normal-« bzw. »ldealsituation« sei die »Son-
dersituation« zu messen.'??

Das eingefiihrte Modell wird nun seiner Idee nach wieder im Sinn jenes oben eror-
terten (provisorischen) Gruppenkondominiums verkiirzt und mifdeutet. Sei es
der Idee oder der Wirklichkeit nach — ihm wird auch wieder eine »Tendenz« zuge-
schrieben; sie wird an nichster Stelle auf die »Weltanschauung« des jeweiligen In-

190 Kabelkommunikation, S. 17. Die Schrift gibt ein fiir die Pressevereinigung fiir Neue Publikations-
mittel e. V. erstattetes Gutachten wieder, S. 7. Sie hat hauptsichlich die bayerische Szene im
Auge. Sie greift aber auch die iiberregionale Privatrundfunkproblematik auf und kommt zu Befun-
den, welche auch im Hinblick auf das Mainzer Modell von Interesse sind. In verfassungsrechtli-
cher Hinsicht steht der Autor den Uberlegungen Werner Webers und Kleins nahe, vgl. S. 133 ff.
u. 8.

191  Ebd. S. 26. .

192 Vgl ebd, S. 83f., 98 ff., 109 ff., unter Ankniipfung an die Umschreibungen in BVerfGE 12,
S. 261 f. Als »idealtypische scheint hiernach zuniichst ein vielgestaltiges, auch mediendkonomisch
vielschichtiges Rundfunkwesen wie das szt, italienische {Anm. 6) zu gelten. Wie sich gleich zeigen
wird, wird aber niherhin auch das private Unternehmen im privatdkonomischen Sinn favorisiert.
Dafl in einem derartigen Rundfunkmarkt 8konomischer und publizistischer Wettbewerb miteinan-
der im Zusammenhang stehen und daf dies zu den eben berithrten Schwierigkeiten und Risiken
fiihrt, wird in der Arbeit nicht deutlich genug gesehen. Dazu unter presserechtlichem Blickwinkel
R. Scholz, Pressefreiheit und Arbeitsverfassung, 1978, S, 164 fT., gleichfalls noch nicht beriihrt von
den heute sich stellenden Unvereinbarkeitsfragen, Dann der Harmonisierungsversuch von Scholz,
in: Presserecht und Pressefreiheit (Anm. [3), S. 355 ff. - Bullinger, Kommunikationsfreiheit, fiigt
den Darlegungen Schmitt Glaesers eine Art Rahmentheorie itber Individualisierung bei. Auch sei-
ne Arbeit ist von der genannten Pressevercinigung angeregt worden, 8. 13 Anm. 1. Zustimmung
findet dieser Ansatz bei Ku/l, NJW 1980, S. 1608 If.; Ossenbiih!, AfP 1980, S. 121 f; Scholz, ebd.
S. 123 f.: ders., DVBL. 1980, S, 499; Starck, JZ 1980, S. 436 ff. Im ganzen wohlwollend auch Hé-
berle, BayVBI. 1980, S. 383 f. Anders Stammler, RuF 1980, S. 130 ff.; Stock, ebd. S. 336 ff.
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tendanten zuriickgefiihrt.!** Dahinter sieht Schmitt Glaeser Parteien und Verbén-
de in illiberaler Weise am Werk: Die »>plura1istfsche Ausgeglichenheit« sei weithin
zur [liusion geworden, aus den Anstalten seien »Nisthohlen fiir Cliquen« gewor-
den.'* Demzufolge sei »die Informationspalette fiir die Rundfunkrezipienten er-
heblich verengt«, ebenso wie »ndie Téatigkeitsmoglichkeiten der Rundfunkjournali-
sten durch die geringe Auswahl auch im Gehalt ihrer Meinungsduflerungen be-
schriankt sind«.'* »Das oligopolistische »geschlossene« Modell der gesellschaftlich
relevanten Gruppen ist nicht mehr und nicht weniger als ein Ersatzmodell der
Freiheit . . .«.1% Was daraufhin ansteht und sich vorteilhaft ausnimmt, ist der
Schritt aus dem »Nebel des Institutionellen«,*” und zwar hin zur » Praponderanz«
einer subjektivrechtlich akzentuierten Privatrundfunkfreiheit: Es »muf} die Struk-
tur der Rundfunkorganisation ihrem eigentlichen Wesen nach eine privatrechtli-
che Struktur sein«, »die privatwirtschaftliche Rundfunkstruktur als »natiirliche«
Organisationsform der Rundfunkfreiheit«, »private Struktur macht frei«'%®

Schmitt Glaeser wendet sich auch gegen den im Anschlul} an das erste Fernsehur-
teil u. a. von Stern'” vertretenen Ansatz, wonach ein vom Programmauftrag aus
zu bestimmendes materielles Offentlichkeitsprinzip Verfassungsrang besitzt und
sich als organisationsrechtlich folgenreich darstellt: Es schlieBt eine materielle
Privatisierung des Rundfunks (nicht anders als dessen Verstaatlichung) aus, Auch
eine so zu begrenzende »institutionelle« Substanz des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG

193 Vgl. Kabelkommunikation, S. 79, 81, 187, ausgehend von BVer{GE 12, 8. 260 f, (»eine gewisse
Tendenz«). Das Gericht scheint damit indes jenen »Faktor-«Effekt zu meinen, der sich in der Her-
stellung des massenkommunikativen Vermittlungszusammenhangs erschépft; ein von der presse-
spezifischen Tendenz durchaus verschiedenes Phianomen. Pressedhniiche Tendenzen werden in
dem Urteil als systemwidrig empfunden, soweit sie das »Gesamtprogramme« beherrschen wiirden.
Das ist der Anla8 fiir die Statuierung von »Ausgewogenheit, Sachlichkeit«, Mit Blickrichtung auf
privatrechtliche Rechtsformen wird zugleich verlangt, dall »die Freiheii der Berichterstattung
unangetastet bleibt«, E 12, S, 262. Das Erfordernis negativer Tendenzfreiheit wird allerdings noch
nicht in einleuchtender Weise mit dem Erfordernis relativer Autonomie in Verbindung gebracht.

194 Vgl Kabelkommunikation, S. 106 ff. Schmitt Glaeser schlieft sich dem bitteren Diktum
E. Forsthoffs, Der Staat der Industriegesellschaft, 2. Aufl. 1971, 8. 156, an. Er hilt sich von den
seitherigen Bemilhungen, den Programmauftrag als Vermittlungsaufirag zu verdeutlichen, ginz-
lich fern. Er iiberzeichnet vorhandene Mingel und Schwichen der Anstaltspraxis und gibt eine ver-
einfachte Darstellung eines »Glaubens an die Neutralitdt éffentlich-rechtlicher Rundfunkanstal-
ten«, S. 102 ff.

195 Ebd. S. 161, unter Hinweis auf Herrmann, Horfunk und Fernsehen, S. 194, 318. Als Alternative
wird offenbar »Emanzipation« (K/ein, oben bei Anm. 20) durch Arbeitsplatzwechsel ins Auge ge-
fat, ndmlich durch den Ubertritt in ein auBenpluralistisches Rundfunkwesen und ggf. durch dorti-
ge weitere Mobilitit. Ober innere Rundfunkfreiheit fan Ort und Stelle} findet sich in der Schrift
nichts, weder im Hinblick auf den bisherigen noch auf privaten Rundfunk.

196 Ebd, S. 154,

197 Vgl ebd, S. 94 ff., nach K. A. Bettermann, DVBI, 1963, S. 4] (42).

198 Vgl ebd. S. 140 ff,, 153 ff., nach Kaiser (Anm. 24).

199 K. Stern, Funktionsgerechte Finanzierung der Rundfunkanstalten durch den Staat, 1968, S, 22 ff.
Vgl, Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S, 94 ff,
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wird von Schmitt Glaeser nun in Abrede gestellt, Verfassungsrechtlich festgelegt
ist ihm zufolge grundsatzlich nur die Funktion der Rundfunkfreiheit, nicht aber
ihre Struktur. Zwar diene die Struktur der Erfiillung der Funktion. Die Ermes-
sensfreiheit des Gesetzgebers bei der Wahl des Strukturtypus habe aber eine
Grenze erst dort, »wo die Organisationsstruktur die freiheitliche Funktion des
Grundrechts . . . schwicht, minimiert oder gar verfilscht« 0

Auch letztere Faustregel wiirde m. E. ausreichen, um ein durchgéngig au8enplu-
ralistisch-privatwirtschaftliches Rundfunkwesen als » Verfilschung« der Medien-
Jreiheit im obigen Sinn, d. h. als verfassungswidrig zu erweisen. Schmitt Glaeser
scheint die Medienfreiheit jedoch nicht zu kennen, er spricht unter dem Namen
»Rundfunkfreiheit« von einem anderen Grundrecht.? Thm erscheint auch jenes
»Miftrauen gegeniiber dem Privaten als Unternehmer im Rundfunkbereich«, das
sich in den »institutionellen« Ansitzen ausdriickt, »erstaunlich«.2? Er neigt dem-
gegeniiber zu Harmonisierungen auf dem Boden verfassungsrechtlicher Festle-
gungen in der entgegengeseizten Richtung. Er will verhindern, ndafl die objektiv-
rechtliche Seite sich unversehens . .. emanzipiert«.?®® Was durch diese Grund-
rechtsdogmatik verhindert bzw. wieder riickgingig gemacht werden wiirde, ist
auch die Entstrickung und Abhebung der Medienfreiheit von der Meinungs-/Ten-
denzfreiheit, der Rundfunkgewerbefreiheit usw., d. h. also ihre Entwicklung zum
selbstandigen Grundrecht unter Fortbildung z. B. des Sternschen Ansatzes.
»Private Struktur macht frei« — der emphatische Satz enthebt uns nicht der Fra-
ge, wen Privatrundfunk in der heutigen Ambiance »frei« machen wiirde. Wie
noch niher zu zeigen sein wird, steht dabei im presserechtlichen Zusammenhang
die sog. Verlegerfreiheit im Vordergrund; sie stellt auch das Leitbild der jetzt ver-
fochtenen Veranstalter- bzw. Trigerfreiheit im Rundfunk dar. IThr gegeniiber
wiirde eine Zuhdrer-/Zuschauerfreiheit nach dem Bilde der Leserfreiheit in we-
sentlichen Punkten eine abhidngige Variable bleiben. Journalisten schlielich wiir-
den ~ von der Freiheit der »Abstimmung mit den Fiilen« abgesehen - durch pri-
vate Struktur keineswegs »frei« gemacht, nimlich zur Teilnahme an der arbeits-
teiligen Ausiibung von Medienfreiheit instandgesetzt werden. Unter diesen Um-
stinden erscheint die »Priponderanz-«These (mitsamt den darauf aufgebauten,
einseitig-perspektivischen Schrankenkonstruktionen) von vornherein unbehelf-
lich.

200  Ebd. S. 140 f. I -
201  Oben Anm. 18. Ausdriicklich gegen die Medienfreiheit dann Buflinger, Kemmunikationsfreiheit,

S. 59 ff.; Scholz, AfP 1980, S. 124, und DVBI. 1980, S, 499,

202 Vgl Kabelkommunikation, S. 102, _
203 Vgl ebd. S. 149 ff., 153. Siehe auch die Auseinandersetzung Schmitt Glaeser mit Jarass, AGR 105

(1980), S. 320 ff,
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b) Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG in der Lesart der Fernsehurteile sowie Art. 111 a
Abs. 2 Satz 1 BV schlieBen nach Schmitt Glaeser wprivatrechtliche Programm-
verantwortung unter dem >Dach¢ einer dffentlichrechtlichen Rundfunkorganisa-
tion« keineswegs aus. Das Mainzer Modell zeige vielmehr exemplarisch, wie
Rundfunkfreiheit im Rahmen &ffentlich-rechtlicher Tragerschaft gewihrleistet
werden konne, wenn »die Steuerung des Programminhalts in privater Hand
ist«,24 Der Vertragsentwurf treffe alle Vorkehrungen, die zur Sicherung der
Rundfunkfreiheit erforderlich seien; ein entsprechender Koordinationsrundfunk
verdiene unter diesem Gesichtspunkt sogar den Vorrang vor der bisherigen Orga-
nisationsstruktur.?®s Im Hinblick auf das Miinchner Pilotprojekt redet Schmitt
Glaeser dariiber hinaus einer »Simulation der Zukunfi« als nZukunftssimulation
einer wirklichen Normalsituation« das Wort:2¢ Zu experimentieren sei auch mit
einem rein auBenpluralistisch-privatwirtschaftlichen Rundfunk in »privatrechtli-
cher Tragerschaft«. Dall im Fall vollstindiger Liberalisierung »die konkrete Ge-
fahr der Monopolisierung und einseitigen Steuerung der Rundfunkdarbietungen
tatsichlich besteht« und daf durch die Installierung privatrechtlicher Triger-
schaft »die Rundfunkfreiheit insgesamt zunichte gemacht wiirde«, konne nicht
mehr ernsthaft behauptet werden.?” Immerhin sieht der Autor, auch in Anbe-
tracht von »Fehlstrukturen der Presse«,?®® in dieser Beziehung noch »eine »Unsi-
cherheit< « — woraus sich eine » »Dienstleistungspflicht« des Gesetzgebers« fiir die
Privatrundfunkfreiheit ergeben soll, nimlich eine verfassungsrechtliche »Prii-

204 Vgl ebd, S. 69, 73 f. Diese Beurteilung fufit auf einem ebd. S. 73 ff. angestellten iiberschligigen
Vergleich des Modellentwurfs mit dem BR-Gesetz. Der Vergieich wird den Eigenarten des Integra-
tionssystems nicht gerecht. Das Ergebnis kann deshalb im folgenden aufler Betracht bleiben.

205 Ebd. S. 82, wie szt. bereits Krause-Ablag {Anm. 7). Vorher hatte Schmitt Glaeser in einem gravie-
renden Punkt - Erteilung und Widerruf der Konzession durch die Staatskanzleien der vertrags-
schlielenden Linder (Art. 11 Abs. 2 Satz 1, 20 Siitze 3 ff. ME; siehe auch § 12 Abs. 3 Satz | RefE,
etwas anders jetzt § 14 RegE) - Bedenken geduBert und die Verlagerung dieser Kompetenzen auf
die Rundfunkversammlung fiir geboten erklirt, ebd, S. 80, - Der Ausdruck »Koordinationsrund-
funk« kommt in der Arbeit nur am Rande vor, S. 211, 213. Der Sache nach wird gelegentlich zwi-
schen denjenigen binnenpluralistischen Elementen, die ein Koordinationssystem schon als solches
enthalten wiirde, und etwaigen zusitzlichen, den Anteil jedes Veranstalters je fiir sich betreffenden
binnenpluralistischen Elementen unterschieden. Letztere Ebene findet das besondere Interesse
Schmitt Glaesers, und zwar auch unabhéngig davon, ob oberhalb von ihr noch eine Koordinations-
ebene vorhanden ist oder nicht. Siehe sogleich.

206 Ebd. S. 209, 214,

207 Vgl ebd. 8. 162, Derartige, tunlichst eng gefate Vorbehalte sollen die Grenze markieren, jenseits
derer ein nLeerlaufen« privater Rundfunkgriindungs- und -betriebsfreiheit (ohne binnenpluralisti-
sche Elemente i. S. von BVerfGE 12, S. 262 f.) akzeptabel erscheine. Es geht dabei um die Verein-
barkeit des Art. 111a Abs. 2 Satz | BV mit Art, 5 Abs. 1 Saiz 2 GG, Letzteres Grundrecht sowie
das der Berufsfreiheit (Art. 12 Abs. 1 GG) sollen in die Richtung einer »privatwirtschaftlichen Off-

nung des 'Rundfunk-Marktes« « nziehen«, ebd. S. 175. Verwandt Bullinger, Kommunikationsfrei-
heit, S, 75 {f., 108.

208 Ebd. S. 126 Anm. 279.

68



fungspflicht«, der ein Anspruch auf Zulassung zu dem Modellversuch korrespon-
diere. Es sei angebracht, »im Experiment alles zu wagen, was man befiirchtet«*®

Das laf3t den Leser aufschrecken, zumal in Verbindung mit weiter begegnenden Uberlegun-
gen liber die »weichenstellende Funktion« der Pilotprojekte.?" Einerseits wird von Ergebnis-
offenheit ausgegangen, soweit die Wiederabschaffung eines versuchsweise eingefiihrten Pri-
vatrundfunks in Frage steht.!’ Andererseits ist von Vorentscheidungen fiir die Zukunft die
Rede, »die sich im wesentlichen nicht mehr werden korrigieren lassen.«?'? Letztere Einschiit-
zung dominiert, soweit es sich um die Nichteinfiihrung von Privatrundfunk handelt. Darauf-
hin wird vor einem gewissen rechtlichen und tatsdchlichen Endgiiltigkeitscharakter einer
Ausschlufentscheidung schon im Versuchsstadium gewarnt. Dafl entsprechendes auch fiir
die Einbeziehung einer rein privatwirtschaftlichen Rundfunkstruktur in den Versuch gelten
kdnnte, wird nicht erértert. Kaiser u. a. indes stellen auch Uberlegungen iiber » Experimen-
talschidden« und irreversible Wirkungen solcher Einbeziehungsentscheidungen an: »mégli-
cherweise 148t sich das gesamte Feldexperiment nicht mehr abschlieffen, sondern nur noch
in einen - teilweise geregelten - [nnovationsprozef tiberfiihren«.2¥* Auch letzteres mag noch
ein Euphemismus sein, Es kdnnte auch eine Weichenstellung in Richtung auf den »Damm-
bruch« zustandekommen.* So wird denn auch gegenwirtig bis in die Parlamente hinein al-
lenthalben dariiber nachgedacht, ob sich die erwiinschte negative Ergebnisoffenheit iiber-
haupt sicherstellen lasse.2® Eine Versuchsanordnung wird auch den Umstand beriicksichti-
gen miissen, daf} die Chance einer spateren Riickkehr zum bisherigen Strukturmonopol rnot-
wendig zweifelhaft oder unwahrscheinlich bleibt.

AuBlerdem wird in dem Gutachten noch gesagt, beziiglich der Meinungspluralitat
seien im Modellversuch »nicht die gleichen hohen Anforderungen ... wie in der
Normallage« zu stellen. Es wird zu bedenken gegeben, dafl »jeder Beteiligte sehr
wohl weil}, dal auch iiber 'seine Zukunft« als Rundfunkunternehmer entschieden
werden soll und sich daher gerade auch im Hinblick auf die Ausgewogenheit des

209 Vgl ebd. S. 160 ff., 175, 204 ff., 219. Das Zitat an letzterer Stelle {»alles zu wagen , . .«) wird dem
KtK-Folgegutachten entnommen: Kaiser u, a., Kabelkommunikation, S, 99. Statt eines eindeuti-
gen materiellrechtlichen Befunds (Verfassungswidrigkeit des Vorbehalts »éffentlich-rechtlicher
Trégerschaft« in der fraglichen Hinsicht, Anm. 207) findet sich in dem Gutachten eine eigenartige,
ins Prozedurale gewendete vorldufige Auskunft. Ahnlich iiber Art, lila Abs. 2 Satz 1 BV Scholz,
DVBI, 1980, S. 499; Starck, NJW 1980, S. 1360 ., und JZ 1980, S. 437. Siehe auch Hdberle, Bay-
VBL. 1980, S. 384. Dieses Konzept kénnte auch im Fall des siidwestdeutschen Pilotprojekts ein-
schlagig werden. Im folg. wird es vorab um die inhaltliche Seite der hier begegnenden Vorsteilung
von einer gleichsam latenten, experimentell zu klirenden Verfassungswidrigkeit des Ausschlusses
einer rein aufenpluralistisch-privatwirtschaftlichen Rundfunkstruktur gehen. Wenn sich die ent-
sprechenden Primissen als unhaltbar erweisen, eriibrigt sich alles weitere, Siehe Anm. 242 und

VI 1a,

210 Vgl ebd. S, 36 f., 195, 209 {T., nicht ohne Widerspriichlichkeiten. Siehe Starmmler, RuF 1980,
S. 133,

211 Kabelkommunikation, S. 209,

212  Ebd. S. 37.

213 A.a.0. (Anm, 209), S. 96.
214 Vgl. Kaiser u. a., ebd. S, 98, Uber ndolus eventualis« insoweit Schwarzkopf, in: Vielfalt und Wett-

bewerb (Anm. 178), S. 36.
215 Statt gller ¥, Hauff. in: Telekommunikation fiir den Menschen (Anm. 150), S. 1 (11).
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Programms besondere Miihe geben wird«.?'¢ Eine jeweils programminterne
»Ausgewogenheit« soll nach Schmitt Glaeser rechtsférmlich nicht verfigt wer-
den.2” Sie wire mit dem Ziel des Experiments, so wie er es sieht, auch kaum ver-
einbar. Gleichwohl wird an der zitierten Stelle etwas derartiges in Aussicht ge-
stellt. Das wire allerdings eine »Ausgewogenheit«, welche in das Beliecben des
Veranstalters fallen und zudem modellmiBig inkonsequent erscheinen miifite. Es
wire z. B. auch mit einstweiligem »Wohlverhalten« im Sinn eines Tarnungsef-
fekts zu rechnen. Darauf 148t sich ein Gefihrlichkeitstest nicht aufbauen. Eine
einigermafen plausible Gefahrenprognose 1463t sich daraus nicht gewinnen.?'® Wir
sollten stattdessen von vornherein etwas mehr iiber das wahre Gesicht potentieller
Anbieterschaften in Erfahrung bringen.

¢) Um so dringender das Bediirfnis, nun erst einmal genaueren Aufschlufl iiber
jene riskante » Normallage« zu gewinnen. Die »Sondersituation« hat sich nach
Schmitt Glaeser seit 1961 »verandert«,2® die »Normalsituation« soll aber wohl
noch nicht fraglos mdglich sein. Wie wiirde der »natiirliche« Rundfunkordo aus-
sehen? Dazu wird zunichst vermerkt, daffl »dem Gedanken der Vielfalt durch
Vielzahl das liberale 6konomische Prinzip des joffenen Marktes« zugrunde-
liegt«.??® Mit dem »Ersatzmodell« kontrastiert — es gilt ja als standisch bzw. par-
teienstaatlich »geschlossen« —, nimmt sich dies auf den ersten Blick wieder vor-
teilhaft aus.

aa) Naherhin wird als »Normalsituation« zuerst wieder eine Situation von der
Art in Betracht gezogen, dal’ »jedermann potentieller Herausgeber von Program-
men sein kann«.?! Ein solcher »Jedermann-Rundfunk« mag nach Schmitt Glae-
ser erstrebenswert sein. Zur Voraussetzung fiir die Verfassungswidrigkeit des bis-
herigen Strukturmonopols gemacht, wire dies seiner Meinung nach jedoch »ganz
offensichtlich {iberzogen«: »Auf diese Weise konnte man das Grundrecht der

216 Kabelkommunikation, S. 213.

217  Ebd. S. 215,

218  Indiesem Sinn beziiglich des Mainzer Referentenentwurfs zutreffend Hoffmann-Riem, ZRP 1980,
S. 34, 36,

219 Kabelkommunikation, S. 136,

220 Ebd. S. 154 f. Okonomischer und »Meinungsmarkt« werden dort funktionell incinsgesetzt (Anm.
192), wobei ersterem eine Art Hilfsfunktion zugunsten effektiver Riickkoppelung der »&ffentlichen
Meinunge an private Meinungen zuerkannt wird. Es fragt sich nun, wessen Privatmeinungen daflir
in Betracht kommen.

221 Vgl ebd. S, 119, zu BVerwGE 39, S. 164 f., wo eine Jedermannschance im Pressewesen wahrge-
nommen wird; dabei werden allerdings »Vereinszeitschriften, Flugbldtter, Traktitchen und der-
gleichen« irrigerweise ohne Unterscheidung nach den jeweiligen Reichweiten und relevanten
Miirkten einbezogen. -~ Mit obiger Fassung wiirde immerhin auf das faktische Kénnen abgehoben
werden, So auch etwa R. Herzog, in: Th. Maunz u, a., Grundgesetz, (hier:) 1968, Art. 5 Abs, 1 und
2, Rdnr. 231, Wirkliches Tun (Anm. 170) wire jedoch unerheblich, d. h. die Zahl der dem Publi-
kum zugdnglichen Quellen wiirde kontingent bleiben, Schmitt Glaeser unterscheidet diese beiden
Versionen nicht voneinander. Schon die erstere diinkt ihm zu weit gefaBit, siehe sogleich.
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Rundfunkfreiheit durch libermaBige Akzentuierung seiner individuellen Kompo-
nente gerade als Grundrecht strangulieren«.?22 Unversehens also nun eine War-
nung vor privatisierender »Praponderanz«. Sie zuendezudenken, heillt denn auch
in der Tat: sie ad absurdum zu fiihren. Die im Prinzip lingst vorhandene und als
solche verfassungsgebotene Alternative, nimlich der »Rundfunk fiir alle« (mit
seiner variablen, weiterer Ausdifferenzierung fahigen und bediirftigen »Allge-
meinbezogenheit«, seiner Treuhandstellung, seiner Autonomie) - sie wird nicht
erwidhnt, Diese Losung des Jedermannsproblems hat sich Schmitr Glaeser schon
durch seine Fehldiagnose des Integrationssystems verbaut.??* Stattdessen der
Schritt vom »Gesamtprogramme« zum okonomischen bzw. Tendenzwettbewerb,
von der (modellméRig unbegrenzten internen, vermittelten) Meinungsvielfalt zur
(mehr oder minder eng begrenzten externen, instrumentellen) Medienvielfalt; ein
Wechsel des Paradigmas, der fast unmerklich vor sich geht und in seiner Tragwei-
te unterschitzt wird, in Wahrheit ein Riickschritt. Darin liegt der entscheidende
Fehler. Von da aus verschieben sich die Gewichte; auch die verfassungsrechtliche
Explikation gerdt insgesamt aus dem Gleichgewicht und verzerrt sich.

Bei Schmitt Glaeser fehlt es an Verstindnis fiir Integration als Vermittiung, Die Vorstellung
vom Journalisten als dem Vermittlungsexperten, von einer entsprechenden in der Anstalt
angesammelten professionellen Substanz usw. bleibt der Abhandlung durchgingig fremd.
Diese Errungenschaften werden denn auch ohne viel Aufhebens beiseitegeschoben. An einer
Stelle werden Uberlegungen von Jarass iiber einen »Grundsatz der >offenen Kommnunika-
tionsverfassung¢ « als »Pendant zur inhaltlichen Offenheit der Medienfreiheit« beriihrt.**
Auch Jarass schwenkt jedoch in jenen Passagen iiberraschenderweise von dem binnen- zu ei-
nem aulenpluralistischen Schema um und relativiert die - von ihm zunichst wahrgenomme-
ne - strukturelle Uberlegenheit der unabhingigen Vermittlungsinstanz: Neben ihr seien tun-
lichst weitere Strukturtypen einzusetzen. Jarass scheint das friedliche Bild einer »polystruk-
tural verfafiten Kommunikationsordnung« im Sinn »publizistischer Gewaltenteilung« vor
Augen zu haben.?® Andere Autoren wollen mittlerweile auch auf eine Konkurrenz der Sy-

222 Kabelkommunikation, S. 119 {»Alles oder Nichts«), niher ebd, S. 147 [F.

223 Den »Allgemeinheits-«Charakter des Integrationsrundfunks sieht Schmits Glaeser nicht im vorhin
angedeuteten Sinn dachartig-dialektisch, Er fafit das Verhiltnis von Massen- und Individualkom-
munikation eher nur quantitativisch, Vgl. ebd. S. 51 f., 185 {f. Das hat zur Folge, dag die jetzt -
auch in Gestalt neuer Dienste - anstehenden vermehrien Ausdifferenzierungen ihm zufolge in ver-
hédltnismiBig grofem Umfang bereits den verfassungsrechtlichen Rundfunkbegriff sprengen. Diese
Telekommunikationsformen werden dem Bereich der Presseflreiheit bzw. der atlg. Meinungsfrei-
heit zugeschlagen. Die »neuen Medien« sollen eine »Affinitét zum Privaten« haben, ebd. S, 185,
Gerade im privaten und privatwirtschaftlichen Milieu werde nder *Empfingerc. .. vom passiven
Konsumenten zum Mitgestalter sseines« Programmse, ebd. 8. 199, Dieses Milieu soll auch in den
Rundfunk Eingang finden und sich in den Pilotprojekten mit dem Rundfunksektor eng verbinden,
vgl, ebd. S. 218 fI. Dies generalisiert in gefilliger Form Bullinger, Kommunikationsfreiheit,
S. o1,

224 Ebd. S, 115; Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S, 247 [T,

225 Vgl dort S. 248,
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steme innerhalb des Rundfunkwesens hinaus,?? Etwas in dieser Richtung ist auch in den Ge-
dankengangen Schmitt Glaesers angelegt und steht ihrer Schliissigkeit zusatzlich entgegen.

bb) In Sachen der Meinungsvielfalt z. B. kommt es in dem Gutachten nun zu ei-
ner bedenklichen Riickzugsbewegung. Das formale Vielfaitkalkiil zeitigt bei
Schmitt Glaeser als nichstes die Frage, ob die Zahl der »relevanten Gruppen« in
bisherigen Kontrollgremien als Kriterium der »Normalsituation« mafigeblich sei.
Es seien etwa zehn bis fiinfundzwanzig Gruppen, die dann - im Zuge jener Auf-
gliederung, Parzellierung, Inbesitznahme, die nach Ansicht der oben zitierten
Autoren fiir den Fall der Uberwindung der »Sondersituation« in den Fernsehur-
teilen angelegt ist - in den GenuB einer Tendenzrundfunkfreiheit als Gruppen-
grundrecht kommen miiften.??’

cc) Aber auch derartige zahlenmiBige Richtwerte scheinen dem Autor zu hoch
angesetzt. Demgegeniiber wird dem Bundesverfassungsgericht wieder kurzerhand
die » »Normalsituation« im Pressewesen«®® als zugrunde gelegte Bezugsgrife
zugeschrieben, wobei die Gruppenebene konsequenterweise erneut iiberschritten
und die »Relevanz-« und »Ausgewogenheits-«Problematik hintangesetzt wird:
Entscheidend sei, »ob es geniigend Biirger und Biirgergruppen gibt, die von dem
Grundrecht Gebrauch machen (kénnen), geniigend in dem Sinne, daf} der Rund-
funk nicht einer oder zu wenigen Gruppen ausgeliefert wird«.??

[n letzterer Wendung bezeugt sich das ganze Elend des » 4 uslieferns « (Instrumentalisierens).
Den Ausgangspunkt bildet BVerfGE 12, S. 262: »daR} dieses moderne Instrument der Mei-
nungsbildung weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert wird«,
Darin kommt die Unsicherheit des Gerichts in dem entscheidenden Punkt (Autonomie) be-
sonders deutlich zum Ausdruck. Richtig betont, miifite der Satz dahin gehen, dafl dieses
Medium weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe ausgeliefert werden darf, Es
darf auch nicht mehreren Gruppen zugleich (anteilig oder gemeinsam) oder Verlegern oder
Journalisten ausgeliefert werden. Es darf niemandem ausgeliefert werden. Das gilt auf die
Dauer, unabhingig vom jeweiligen Stand der medientechnischen Méglichkeiten, von Art
und Anzahl der Veranstalter-Pratendenten usw. In dieser Richtung denn auch deutlicher
BVerfGE 31, S. 325, wonach der Rundfunk »wegen seiner weitreichenden Wirkungen und
Maoglichkeiten sowie der Gefahr des Miflbrauchs zum Zwecke einseitiger Einfluinahme
nicht dem freien Spiel der Krifte iberlassen werden kann«.23¢

Das Bundesverwaltungsgericht hat in dieser Richtung in BVerwGE 39, S. 163 ff., deutliche-
re Akzente gesetzt. Es wullte allerdings den »Rundfunk fiir alle« ebensowenig auf den Be-
griff zu bringen wie das Bundesverfassungsgericht. Vielmehr lieR es sich auf ein aufenplura-

226  Dazu unten dd sowie VI 2.

227 Vgl. Kabelkommunikation, S. 120, im Anschlufl an BVerwGE 39, S. 165 (»wenigstens«),

228  Kabelkommunikation, 8. 123. Hervorhebung von mir. Schmitt Glaeser sicht dabei realistischer-
weise von einer »Jedermannspressex als BezugsgrofBe (Anm. 221) ab.

229 Ebd. S, 120, unter Berufung auf Kuli, AfP 1977, S. 254,

230 Vgl. Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit, 8. 34 fT,, auch zum folgenden.
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listisches Schema ein und dachte zunichst an einen »Rundfunk durch alle«. Von dieser Be-
stimmung dessen, was als »Normalsituation« zu gelten habe, lie§ es dann jedoch wieder ab.
Den Einschnitt, der in dem Schritt vom »Rundfunk fiir/durch alle« zum Rundfunk durch
einige wenige liegt, scheint dieses Gericht als mifilich empfunden zu haben. Es wul3te seine
Vorbehalte aber noch nicht ins Prinzipielle zu wenden. So mufte es sich denn auf das Grup-
penrundfunkkonzept einlassen und auf dessen Boden zugleich in einen Disput iiber Mindest-
zahlen eintreten. Damit kam das Gericht im {ibrigen auch schon jenen entgegen, die auch
das Gruppenkonzept aufbrechen und nur iiber Zahlen reden méchten. Ob nun sechs bis zehn
(so die im Berliner Streitfall als moglich unterstellte Zahl) oder zehn bis fiinfundzwanzig -

solche Zahlen werden immer »gegriffen« und angreifbar sein.

Eine Beschrinkung des Modellversuchs auf »Unternehmen, die von relevanten
gesellschaftlichen Gruppen getragen werden«, wire nach Schmitt Glaeser unzu-
ldssig; einzubeziehen seien »auch einzelne Unternehmen ohne gesellschaftliche
Relevanz, ebenso Presseunternehmen«.®' Mit dem »Gebot der *Ausgewogenheit:
der Programme einzelner (privater) Rundfunkunternehmen« kénne man nicht
operieren, »weil ja im Versuchswege erprobt werden soll, ob sich die Ausgewo-
genheit des Gesamtprogrammes: gerade durch eine Vielzahl verschiedener eigen-
profilierter, u. U. auch extremer Veranstaltungstriger bilden 1aft, so eben wie im
Bereich der Pressemedien auch«,?3? Fiir »Sonder-« bzw, »Normalsituation« kom-
me es mithin lediglich auf das Fehlen bzw. (potentielle?) Vorhandensein einer so
beschaffenen »natiirlichen Meinungskonkurrenz« an, also einer presseéhnlichen
wrduferen< Konkurrenzsituation«.??* Es handele sich um die Frage, ob »die Viel-
falt der Rundfunkunternehmen so groR bzw. ausreichend - vergleichbar der Si-
tuation im Pressewesen — sein wird, daf eine echte »duflere« Konkurrenzlage her-
gestellt ist, die das . . . Oligopol der dffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten mit
dem Ersatzmodell der pluralistischen Binnenstruktur {iberfliissig und méglicher-
weise verfassungswidrig werden laBt«.”* Die Problematik beginne auch im Fall
der Einfiihrung eines Privatrundfunkwesens »erst in dem Moment, in dem sich
»Konzentrationen« bzw, einseitig gesteuerte Meinungsmonopole herausbilden, die

23t Kabelkommunikation, S. 214, nach Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 81 ff. Damit tritt neben »Biir-
gern und Bitrgergruppen« wieder jene dritte Kategorie in Erscheinung. Presseverleger wiren hier
nicht nur in ihrem Jedermannsgrundrecht nach Art, 5 Abs. | Satz 1 GG involviert,

232 Ebd. 8. 215. Dazu oben bei Anm. 216 ff. Auch eine rechtsverbindliche héherstufige »Ausgewogen-
heit des Gesamtprogrammse« i. S. des Art, 14 ME (jetzt auch § 16 RefE und § 18 RegE) wird von
Schmitt Glaeser wohl nicht intendiert, Dies wiirde ein Koordinationssystem voraussetzen. Im
Presscbereich (dessen Vielfaltstandard versuchsweise iibernommen werden soil) gibt es ein solches
Bezugssystem aber eben nicht (Anm. 161).

233 Vgl ebd, S, 120, 123.

234 Ebd. S. 148. Dazu wird angemerkt, es gehe lediglich um die Verfassungswidrigkeit der »Monopoli-
sierung eines bestimmten Struktursystems«. Angestrebt wird eine » Ergdnzung« der bisherigen An-
stalten, ebd. S. 139 f, (was Systemkonkurrenz implizieren wiirde, siche sogleich).
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eine verfassungsrechtlich gebotene Ausgewogenheit der Rundfunkdarbietungen
insgesamt beeintrichtigen bzw. unmaglich machen«.?¥

dd) Es ergibt sich der Eindruck: Ein so gearteter »machtverteilender Wettbe-
werb«$ wiirde zahlreiche strukturelle Merkwiirdigkeiten aufweisen. Er wiirde
woh! nur einige wenige (mindestens zwei) Skonomisch-publizistisch voneinander
unabhingige Anbieter voraussetzen. Er kdnnte in pressedhnlicher Weise labil,
z. B. von unauffilliger Schrumpfung der Bandbreite, von einem Uberhandneh-
men bloBer Oberflichendifferenzierungen usw. bedroht sein. Im Fall von Wer-
bungsfinanzierung wiirde u. U, die »Spirale der Programmverflachung« in Gang
kommen. Im iibrigen wird nicht einmal deutlich, ob ein Wettbewerb unter Priva-
ten iiberhaupt moglich sein miiBte. Soll es wirklich nur auf das zahlenmiQig »aus-
reichende«, ngentigende« rechtliche und faktische Kdnnen ankommen, nicht aber
auch auf das wirkliche Tun? Dann miiite der erste tatsichlich auftretende Inter-
essent zugelassen werden und freie Bahn haben, auch wenn er der einzige sein und
bleiben wiirde.

Das illustriert die ganze Spannweite des Unterschieds: Dort der Integrationsrundfunk mit
seiner tendenziell unbegrenzten, nétigenfalls auch in eigener Initiative iiber die jeweilige du-
Bere Empirie hinaus zu erweiternden, d. h. »unendlichen« Zahl méglicher Informanten bzw.
Aussagen (dabei niemandem »ausgeliefert«) — hier die privatwirtschaftliche Rundfunkstruk-
tur mit im Grenzfall vielleicht nur noch einem Anbieter (ihm »ausgeliefert«, ohne den Treu-
handbezug, also als Medium gleichsam subjektlos)., Letzteres wire eine Alleinstel-
lung. Es versteht sich, daf} dies auch in der Sicht seiner Fiirsprecher nicht die »Normal-«
bzw. »ldealsituation« des Rundfunkmarkts wire. In den bisher entwickelten Grundsiitzen
fiir Rekrutierung und Auswahl der Bewerber finden sich auch entsprechende pragmatische
Vorbehalte.?” Nichtsdestoweniger hat es den Anschein, als sei die Verlegerseite iiber die ge-
genwirtig diskutierten Zusammenschliisse an lediglich einem (tendenziell iiberregionalen)
neuen Programm interessiert; woraufhin die pressespezifische Konkurrenzdoktrin insge-
samt ins Leere gehen wiirde.?*

235 Ebd. S, 121, Hier begegnet wohl eine weitere »Ausgewogenheits-«Version. Als hoherstufige
Bezugseinheit wird dabei anscheinend ein Inbegriff vorausgesetzt, welcher auch die jetzigen sowie
etwaige neue Programme der bisherigen Anstalten mitumfassen wiirde. Auch daftir wiirde aber ein
Bezugssystem fehlen.

236 Vgl. ebd. S. 176. Zum modelltheoretischen Hintergrund zuletzt Lange, MP 1979, S. 582 ff,
m. w. N,; ders. MP 1980, S. 133 ff,

237 Vgl. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 8. 81 T.; Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 213 ff. u. .

238 Verleger und Unionspolitiker verweisen gern auf das britische Modell. Etwa G. Bucerius, Die Zeit
Nr. 48 vom 23. 11. 1979, S. 9. Im Mainzer Landtag Schreckenberger, Plenarprot. 9/21, S. 1057,
wo auch ein entsprechender Konkurrenzgedanke deutlich hervortritt, Die Systemkonkurrenz 1TV-
BBC entspricht keineswegs dem oben wiedergegebenen Marktmodell Schmitt Glaesers, dieses
weist vielmehr in erster Linie US-Affinititen auf: siche Ktefer, MP 1979, S, 674. Zum britischen
Modell ndher Kleinsteuber, Fernsehen und Geschift, S. 167 (T.; Kiefer, MP 1979, S. 1 ff.; A. Lin-
coln, in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm. 11), S, 125 ff.; W. Tinnefeldt,
RuF 1979, S. 264 ff.; K.-G. v. Hase, in; Aktuelle Fragen der Rundfunkpolitik (Anm. 99), S. 13 ff.,
auch in: ders., Stellungnahmen zur Medienpolitik, S. 63 ff.; J. Heyn/H.-J. Weiss, MP 1980,
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Zur Entlastung wird zusétzlich auch auf die jetzigen Anstalten verwiesen.? Das
ist eine nicht iiberzeugende Hilfsargumentation. Wer dabei wen »erginzen«
bzw. substituieren wiirde, bleibt ungewif. Die jetzigen »Gesamtprogramme« wiir-
den danach mit Darbietungen konkurrieren, welche weder gegenstéindlich noch
meinungsmifig »Gesamtprogrammec« im jetzigen Rechtssinn wiiren. Wir erfah-
ren beispielsweise etwas iiber »kostengiinstige Teilprogramme« als »gute Ergin-
zung zu den Universalprogrammen der bestehenden Rundfunkanstalten im Sinne
einer zusitzlichen Pluralitit der Meinungen«.2 Daf§ dabei zwei durchaus ver-
schiedene, inkompatible Vielfaltstrukturen im Spiel wiren, bleibt jedoch unge-
sagt. Ob aus einer derartigen Konkurrenz Vergroflerungen der Gesamtbandbrei-
ten hervorgehen wiirden, erscheint nach dem derzeitigen Forschungs- und Diskus-
sionsstand zweifelhaft. Um so mehr gilt entsprechendes beziiglich der Informa-
tionsqualitdt. Die heutige Diskussion iiber journalistischen (Qualitits-)Wettbe-
werb wird von Schmitt Glaeser umgangen. Die Qualitatsrisiken von Werbungsfi-
nanzierung werden in vordergriindiger Weise bezweifelt.?*!

d) Nach alledem dringt sich wieder die Annahme auf: Es ist nicht der Rund-
Sunk, sondern die Presse, die sich in einer »Sondersituation« befindet. Wozu also
eine »Simulation« dahingehend, daB nun auch noch der Rundfunk dieser preka-
ren Situation ausgesetzt werden wiirde? Die Vielfaltanforderungen sollen sogar
versuchsweise noch unter das presseiibliche Limit herabgesetzt werden koénnen.

S. 145 If. Ferner die beschénigende Darstellung in »Report« Baden-Baden vom 21. 8. 1979, O-Ma-
nuskript (R. Reck) in KuR Nr. 67/68 vom 29. 8. 1979, 8. I ff.; kritisch Hendrik Schmidt, ebd.
S. 1 ff.; Zustimmung und Lob fiir den Autor jedoch bei 4. Springer, ebd. S. 23, und Chr. Schwarz-
Schilling, KuR Nr. 69 vom 5. 9. 1979, S. 18 {. Uber Einsparungszwiinge bei der BBC X.-R. Metze,
Medium 1980, Heft 8, S. 28 f.; Hendrik Schmid:, KuR Nr. 33/34 vom 30. 4. 1980, S. 1 {f; Vérh,
FuR 1980, S. 461. Zuletzt A. Dix, RuF 1980, S. 361 ff. Zum britischen Kabelfernsehen R.
McCron, in: Kabelkommunikation (Anm. 3), S. 59 ff.; M. Schacht, RuF 1978, S. 295 {f.; ders.,
Medien 1980, Heft 5-6, S. 96 ff.; J. Heyn, Partizipation und Lokalkommunikation in GrofRbritan-
nien, 1979; ders., MP 1980, S. 719 ff. Weitere Angaben in: Internationales Handbuch fiir Rund-
funk und Fernsehen 1980/81, S. F 32 ff.

239 Uber eine »im Integrationsrundfunk angelegte Absicherung der Meinungspluralitit« Schmitt
Glaeser, Kabelkommunikation, S. 139, dhnlich ebd, S. 213 f. Ferner ebd. S. 127 f., 208. Der Autor
nimmt auch ausdriicklich auf Herrmanns Lehre von der »Grundversorgungt {(unten VI 1 ¢) Bezug,
ebd. S, 101, 131. Ahnlich Bullinger, Kommunikationsfreiheit, S. 94 {.

240 Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 139, 121, Siehe auch Papier, Der Staat 1979, S, 437 f.

241 Vgl Kabelkommunikation, 8. 131 f., zu BVerwGE 39, S, 167. Im Anschluf an Rudolf, NJW
1972, S. 1293, weist Schmitt Glaeser u. a. auf den Umstand hin, daB partielle Werbungsfinanzie-
rung auch bei den bestehenden Anstalten gang und giibe ist. Hier gibt es jedoch Kautelen, wie sie in
einem Marktrundfunk schwerlich durchsetzbar wiiren. Nichtsdestoweniger ist die Frage der Ver-
einbarkeit solcher Teilfinanzierung mit dem Programmauftrag kontrovers, Etwa: Der tigliche
Siindenfall, hrsg. von der Evang. Konferenz fiir Kommunikation, 1972; A.-L. Heygster/E. Mase-
berg (Hrsg.), Werbung im Fernsehen (Fernseh-Kritik, Bd. VIII), 1975. Dazu unten VII 1 a cc.
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Die »Beweislast«*? dafiir, da dergleichen sachgerecht und verfassungsrechtlich
veranlaflt wire und daRl daraus nicht stattdessen ein Vernichtungsexperiment an
der Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit werden wiirde - sie liegt bei denjenigen,
die den Umschwung erstreben. Der Beweis ist bisher nicht gefiihrt worden. Viel-
mehr entschleiert sich in den Darlegungen Schmitt Glaesers eine Marktstruktur,
welche medienfremd und als Rundfunkstruktur auch verfassungsfremd wire.
Modellversuche mdgen angezeigt sein. Sie miifiten jedoch u. a. die Frage zum
Thema haben, wie sich eine solche Zukunft vermeiden 14fit.

In dem Endstadium, das Schmitt Glaeser als »wirkliche Normalsituation« be-
zeichnet, wiirden sich diejenigen Biirger, die das Publikum mit einer Information,
einer Argumentation, Analyse, Kritik, einer politischen Meinung, einer Gesamt-
perspektive bekanntmachen oder in sonstiger Weise aktiv an der rundfunkvermit-
telten Massenkommunikation teilnehmen wollten, in einer neuartigen Lage befin-
den; desgleichen die Zuhtrer und Zuschauer und nicht zuletzt auch die Journali-
sten. Sie alle wiirden sich auf einen »Meinungsmarkt« verwiesen sehen, welcher
mit dem Forumsmodell bisheriger Art nicht mehr viel gemeinsam hatte. Diejeni-
gen, die sich selbst als Veranstalter betdtigen wollten, hitten nach den derzeit
géngigen Einschitzungen mit einer Marktzutrittsschwelle zu rechnen, die verhalt-
nismifig hoch liegen wiirde. Im Zuge der (versuchten) Presserechtsreform sind
mit Konzepten eines partiellen Binnenpluralismus Erfahrungen gesammelt wor-
den, die zu erheblicher Skepsis Anlall geben. Innere Pressefreiheit als publizisti-
sche Vermittlungsfreiheit einfachgesetzlich zu installieren, ist miBllungen. Wiirde
sich dies in einem Marktrundfunk wiederholen und wiirden dort presseihnliche
Kommerzialisierungsgrade, Konzentrationswerte usw. erreicht werden, dann
wire es um die Kommunikationsfreiheiten schlecht bestellt. Das Publikum wiire
auf eine weitgehend eindimensionale, privatékonomisch vermittelte Bediirfnisar-
tikulation beschrinkt. Es wire in eine »Miindigkeit« entlassen, die den Eigenge-
setzlichkeiten und Fiigungen solcher Mirkte in pressedhnlicher Weise ausgesetzt
wire. Jene vorhin erdrterte, mediendkonomisch und medienrechtlich fiirs erste
noch abgesicherte unabhéngige journalistische Instanz wiirde es dort nicht mehr
geben, die Aullenorientierung und die damit einhergehende Selbstrestriktion des
Veranstalters wiren nicht mehr gewihrleistet. Auch die gegenwiirtig sich verstir-
kenden Bestrebungen, zu mehr »Biirgerndhe« und Biirgerbeteiligung zu gelangen,

242 Vgl. Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 101, Das Gutachten bezweckt insgesamt einen ge-
wissen Vermytungseff‘ckt dahingehend, »dafl der Spiefl« nunmehr »umgedrehte ist«, ebd. S. 210.
Davon kann jedoch nicht die Rede sein, Demzufolge erlibrigt sich auch eine cingehendere Behand-

lung der These von der gesetzgeberischen »Dienstleistungspflicht«, oben bei Anm. 209, Die dorti-
gen Herleitungen sind unhaltbar,
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wiirden im Rahmen einer derartigen Marktstruktur kaum zum Zuge kommen; sie
scheinen eine andere Formtypik vorauszusetzen.?? »Private Struktur macht frei«
- diese Behauptung erscheint nicht plausibel.

V.

Das Pressemodell als Vergleichsmodell:

Pressekonzentration und innere Pressefreiheit

In dem bisher Referierten ist uns immer wieder das derzeitige Pressemodell als
Parameter begegnet, nimlich als Ausprigung der »Normalsituation«, als Er-
scheinungsform einer »natiirlichen« Medienstruktur. Es soll bei der Erprobung
und Einfithrung »neuer Medien« als Richtpunkt dienen. In der Lehre vom einge-
filhrten Rundfunkmodell als »Ersatzmodell« ist im iibrigen ein Verdnderungspo-
tential angelegt, dem auf langere Sicht der Integrationsrundfunk insgesamt, d. h.
auch die bestehenden Anstalten zum Opfer fallen kdnnten. Unter diesen Umstin-
den wird man gut daran tun, auch den presserechtlichen status quo und die presse-
rechtspolitische Vorgeschichte einmal etwas genauer ins Auge zu fassen und in die
Diskussion einzubeziehen.

243

Uber »kleine Kommunikationskreise« U, Pdrzold, RuF 1979, S. 428 (438 ff.). Zum eingefiihrten
Modell insoweit oben Anm. 96. Siehe auch C. Eurich, Medien 1977, Heft 1, 8. 107 {f.; ders., Me-
dium 1979, Heft 9, S. 18 ff., 21 ff.; ders., Kommunikative Partizipation, S. 268 ff. Eurich denkt an
Beteiligungsformen, welche auf dem Boden des jetzigen Rundfunks nicht zu verwirklichen wéren.
Er spricht sich im iibrigen nun auch gegen die Pilotprojekte aus, Zuletzt ders., Medium 1980, Heft
7, 8. 6 If; ders., Das verkabelte Leben, 1980, S. 136 ff.

Im Hinblick auf das Projekt (Mannheim-)Ludwigshafen hat kiirzlich eine Debatte iiber Struktur
und Anbindung offener Kandle eingesetzt. Vgl. die von einer Expertengruppe (Chr. Longolius
u. a.) im August 1979 vorgelegten »Regeln fiir den Offenen Kanal«, FK Nr. 37 vom 12. 9. 1979, §.
D 1 ff., dazu ebd, S. 1 fl.; auch in KuR Nr. 71 vom 12, 9. 1979, S. I {f., und in: Fernsehen in
Deutschland 1V. Offener Kanal: Eréffnung der Diskussion, zusammengestellt von Chr. Longolius,
1980, S. 23 ff. Dort auch weitere Stellungnahmen, desgleichen in: SFB, Bilrger machen Fernsehen.
Erfahrungen mit cinem Experiment, 1980, Zur Problemlage auch H. Horst/E. Lottmann, Me-
dium 1979, Heft 11, S. 14 ff.; H. Kellner, KuR Nr. 10 vom 7. 2, 1979, S. | ff, Uber US:Erfah.run-
gen dies., MP 1978, S. 91 ff. Im itbrigen wird hiiufig auf die Randstéindigkeit und Exponiertheit of-
fener Kandle und auf deren Feigenblattcharakter im Rahmen kommerzieller Rundfunksysteme
hingewiesen. Vgl. Hoffinann-Riem, Rundfunkfreiheit, 8. 38; ders., RuF 1979, S. 158; Kleinsteu-
ber, ebd. 8. 270 (274 f1.).
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I. Presserechisreform: Entwiirfe eines Presserechisrahmengesetzes und ihr
Scheitern

Im privaten Pressewesen hat es bereits um 1970 heftige Auseinandersetzungen
iiber Schritte »zur Sicherung einer freien Presse und der freien, umfassenden In-
formation und Meinungsbildung«** gegeben. Als eine Art inneres Korrektiv von
Konzentrations- und sonstigen Defiziterscheinungen ist von sozialliberaler Pres-
serechtspolitik hdufig »Ausgewogenheit« innerhalb bestimmter publizistischer
Einheiten erstrebt worden.?* »Ein Mindestmaf} an ausgewogener Berichterstat-
tung bei der Verbreitung von Nachrichten« verlangte allen Zeitungen § 5 Abs. 4
des Entwurfs eines Presserechtsrahmengesetzes (Stand: 25. 7. 1974) ab.™*¢ Dazu
fir die Verleger Binkowski: »Schlechterdings eine verfassungswidrige Vor-
schrift«.2s7 An dem Widerstand von Verlegern und CDU/CSU ist mit diesem Ge-

244 So Ziffer 1 1 der Beschliisse der presserechtlichen Abteilung des 49, DJT 1972, in: Verhandlun-
gen des 49. DJT, Bd. 11, 1972, S. N 265. Material zu Stand und Entwicklung der Pressekonzentra-
tion dann bei H. H. Diederichs. Konzentration in den Massenmedien, 1973, S, 49 ff,; ders., MP
1976, S. 200 ff,; ders., MP 1977, S. 267 {f., ders., MP 1979, S. 265 {f, Von den einschliigigen Arbei-
ten von W.J. Schiitz seien diejenigen in MP 1978, S, 225 ff., 292 ff. und MP 1979, S. 600 ff.,
638 ff, genannt. Zur Theoriebildung niherhin M. Knoche, MP 1978, S. 731 ff., sowie ausf. ders..
Einfilhrung in die Pressekonzentrationsforschung, 1978. Ferner K.-P. Kisker u. a., Wirtschafts-
konjunktur und Pressekonzentration in der Bundesrepublik Dtid., 1979, Aus der entspr. jur. Lit.:
H. Ehmke, in: ders. u. a. (Hrsg.), Festschrift fiir A. Arndt, 1969, S. 77 ff.; R. Grog. DVBL. 1970, S.
337 ff.; ders., DVBL. 1975, S. 236 ff.; ders., DOV 1976, S. 189 {f.; ders., DVBI. 1979, S, 833 f.; M.
Kirn, ZRP 1970, S. 102 ff.; Dittrich, Pressekonzentration und Grundgesetz, W. Kunert, Presse-
konzentration und Verfassungsrecht, 1971; P. Lerche, Verfassungsrechtl. Fragen zur Pressekon-
zentration, 1971; B. Lange, Pressefreiheit und Pressekonzentration, 1972; H.-J. Papier, Der Staat
1974, S. 399 ff.; ders., Der Staat 1979, S. 422 ff.; Mestmdcker, Medienkonzentration, ders., AfP
1978, S. 3 ff. Zur praktischen Umsetzung zuletzt der Medienbericht 1978 der Bundesregierung
BT-Drucks. 8/2264 vom 9. 11. 1978, S. 2 ff., und dessen Beratung im Bundestag, Plenarprot.
87149 vom 27. 4. 1979, 5. 11891 ff., etwa Abg. Dr. Nobel (SPD), nach dem die »Konsolidierungs«-
Perspektive des Berichts die Realititen verharmlost, S, 11901 ff.

245 Vgl, zuerst P. Glotz/W. R. Langenbucher, Der miflachtete Leser, 1969, S. 186. Dazu Dittrich,
Pressekonzentration, S. 115 ff, (»ultima ratio«); Kunert, Pressekonzentration, S. 159 ff.; Lerche,
Verfassungsrechtl. Fragen, S. 108 ff., eher z6gernd. Auf dem Boden des ilteren Ansatzes fehlt ein
die jeweiligen relevanten Mirkte je insgesamt umfassendes Bezugssystem (Anm. 161). Die Zu-
riicknahme des »Ausgewogenheits-«Gebots nach innen wird insoweit als eine Art Hilfslosung erér-
tert.

246  Abgedruckt RdA 1974, S. 303 ff,, und bei W, Hoffmann-Riem/H. Plander, Rechtsfragen der
Pressereform, 1977, S. 213 ff. (hier S. 216). Dort S, 193 ff. Ausziige aus weiteren Entwurfsfassun-
gen. Desgleichen in: U. Branahl/ W. Hoffmann-Riem, Redaktionsstatute in der Bewihrung, 1975,
S. 353 ., dazu ebd. 8. 73 fI. und in: Rechtsfragen der Pressereform, S, 21 {f. Weiter W. Hoff-
mann-Riem, in: K.-D. Funke/E. Theilen (Hrsg.), Pressefreiheit und Mitbestimmung, 1977, S.
57 ff.; ders., Innere Pressefreiheit als politische Aufgabe, 1979, Zur verfassungsrechtl, Seite zuletzt
U. Branahl, Pressefreiheit und redaktionelle Mitbestimmung, 1979, Vorher vor allem D, Stamm-
ler, Die Presse als soziale und verfassungsrechtliche Institution, 1971, S, 232 ff.

247  PuZ B 49 vom 6. 12. 1975, S. 18, parallel zu Kiein, ebd. S. 14 {f, Skeptisch {iber binnenpluralisti-
sche Ansitze im Presserecht zuletzt Kaiser u, a., Kabelkommunikation, S. 154; K/ein, Die Rund-
funkfreiheit, S. 65 f.; Scholz, Pressefreiheit, S. 141 ff,, fitr eine »Riickbesinnung« auf das aufBlen-
pluralistische Schema. Ahnlich Papier, Der Staat 1979, S, 438 {.

78



setzgebungsvorhaben fiirs erste auch der Versuch gescheitert, zu gesetzlichen
Mindestgarantien innerer Pressefreiheit zu gelangen.’® Das Vermittlungs- als
Autonomieproblem ist im Presserecht nach wie vor ungeldst.?*® Den Reformver-
suchen scheint die Annahme zugrunde gelegen zu haben, es sei méglich, im Rah-
men des dlteren auflenpluralistisch-formalen, privatwirtschaftlich fundamentier-
ten Vielfaltprinzips gewisse Vorkehrungen zugunsten einer gesetzlich abgesicher-
ten partiellen treuhénderischen Aufenorientierung nach rundfunkrechtlichen
Vorbildern zu treffen. Die entsprechenden Konzepte einer ersten Anniherung des
Presserechts an das bisherige Rundfunkrecht haben sich jedoch als unausgereift
und undurchsetzbar erwiesen. Stattdessen ist mittlerweile eine Gegenbewegung in
Gang gekommen: Das Mainzer Modell schickt sich an, das Rundfunkrecht ver-
suchsweise dem Presserecht anzunihern. Wie noch zu zeigen sein wird, entsteht in
diesem Zusammenhang auch von neuem - nun als rundfunkrechtliches Problem -
das Problem partieller »Ausgewogenheit«. Auch unter diesem Gesichtspunkt ist
ein Blick auf die Presserechtsreform und ihr Scheitern lehrreich.

a) Anvisiert wurde etwa eine Vielfalt von Zeitungen, welche auf eine je besonde-
re »grundsdtzliche publizistische Haltung« eingestimmt sein sollten; sie zu be-
stimmen, solite Sache des Verlegers bleiben.?® Kiibler nahm in seinem DJT-Gut-
achten 1972 hinsichtlich dieser » Grundsatzkompetenz « auf die Entwiirfe des »Ar-

248 Vgl. schon E. Kull, AfP 1970, 8. 906 ff. und in zahlreichen weiteren Beitriigen. Derartige Positio-
nen wurden aufgenommen z. B. von E. Forsthoff, Der Verfassungsschutz der Zeitungspresse, [969;
Kaiser, Presseplanung; Werner Weber, Innere Pressefreiheit als Verfassungsproblem,1973; ders.,
AfP 1974, S. 591 [.; Klein und Scheuner (Anm, 24). Eher moderiert P, Lerche, Verfassungsrechtl.
Aspekte der »inneren Pressefreiheit«, 1974; begleitend E. Kull, NJW 1975, S. 815 ff. Eingehend
zuletzt Scholz, Pressefreiheit, und dazu H. Bethge, AfP 1980, S. 13 ff. In der anderen presserechtli-
chen Schule (Anm. 246) wird gern auf gewisse Einseitigkeiten hingewiesen, wie sie in dieser Gut-
achterliteratur zu bemerken sind. Etwa W, Hoffmann-Riem, PuZ B 49 vom 6, 12. 1975, S, 35 {f,;
H. Ziegler, ebd. S. 26 {f.; H. P. Priimm, in: H. Popper/E. Wolny (Hrsg.}, Beitrige zum Medien-
recht, 1978, S. 60 (134 {.). Dilatorisch Bundesinnenminister Baum vor dem Bundestag, Plenar-
prot. 8/149, S. 11 893, Danach war die Bundesregierung iibereingekommen, in der bis 1980 laufen-
den Legislaturperiode von der Vorlage eines Entwurfs eines Presserechtsrahmengesetzes abzuse-
hen. Nébel zufolge wolite nun die SPD-Fraktion den Versuch machen, cinen Gesetzentwurf in die
Diskussion einzubringen, welcher »Eckdaten setzt, die vom Landesgesetzgeber und den Tarifver-
tragsparteien ausgefiillt werden konnen und sollen, ebd. S. 11 905. Der Berliner SPD-Bundespar-
teitag 1979 hat die Bundesregierung und die SPD-Bundestagsfraktion aufgefordert, »unbedingt an
der Vorlage eines Presserechtsrahmengesetzes festzuhalten und (sc. einen Entwurf) zur Gesetzes-
kraft zu bringen«, FRep. Nr. 23-24 vam 21. 12. 1979, S. 29, Antrag 261. Siche auch den gleichfalls
angenommenen Antrag 249 betr, innere Presse- und Rundfunkfreiheit, ebd. S. 28.

249 Das bezeugten z. B. die Vorginge beim nStern« 1977/78. Vgl. Hendrik Schmidt, Vorwirts Nr. 3
vom 19, 1. 1978, S. 30, Aus dju-Perspektive D. Brumm, Die Feder 1978, Heft 2, S. 2 ff. Neuer-
dings LAG Hamburg, AfP 1979, S. 420 ff., und dazu W. Diitz, AfP 1980, S, 17 ff. Weiteres Mate-
rial bei W, R. Langenbucher u. a., Pressekonzentration und Journalistenfreiheit, 1976; E. Noelle-
Neumann, Umfragen zur inneren Pressefreiheit, 1977; A, J. Wiesand, Journalisten-Bericht, 1977,

250 So Ziffer V 1 der Beschlilsse des 49, DJT (Anm. 244). Zur bisherigen Rechtslage M. Léffler, ATP
1979, S. 290 ff.
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beitskreises Pressefreiheit« Bezug.2s! Dort findet sich folgende Legaldefinition:
»Die grundsitzliche publizistische Haltung umfaft die politische, konfessionelle,
weltanschauliche, kiinstlerische, wissenschaftliche oder andere Zweckbestim-
mung einschlieBlich der Festlegung von Grundsatzfragen auf diesen Gebieten.«
Nach der Begriindung soll es sich dabei um Fragen der »geistigen Zweckbestim-
mung« handeln, zum Unterschied von Fragen der »Produktgestaltung«. In Fra-
gen der letzteren Art sollen unter der weiteren Rubrik »allgemeiner publizisti-
scher Charakter« vom Verleger ebenfalls »Festlegungen« getroffen werden kon-
nen'252

Der »allgemeine publizistische Charakter« wiirde danach die publizistische Di-
mension in jenem engeren Sinn betreffen, wie ihn Kiibler als nstandards professio-
neller Betitigung« kennzeichnete.?s® Die »grundsétzliche . . . Haltung« dagegen
wire in erster Linie nicht eine publizistische in jenem engeren Sinn, sondern eine
Meinungs-»Haltung«, Insoweit wurden Meinungs-»Zweck« und journalistische
Seite zwar je separat angesprochen. Sie blieben hier aber noch weitgehend inein-
ander verschlungen.?® In der »ngrundsatzlichen . .. Haltung« solite noch etwas
von dem erhalten bleiben, was auch bis dahin schon die (verlegerzentrierte) Ten-
denz gewesen war. In der Tendenz aber konnten und kénnen sich Verlags- und
Konzernprofile ausdriicken, die durch die Gesetzlichkeiten erwerbswirtschaftli-
cher Meinungsverbreitung geprégt sind.

Klein schreibt 1975, »daf Informieren nichts anderes bedeutet als die Ausiibung von
Macht«. 2% Ahnlich mit verfanglichen Formulierungen Leisner 1976: » Das innerste Wesen
der Pressemacht liegt in der Unvorhersehbarkeit ihrer Michtigkeit . . . Pressearbeit ist ganz
wesentlich »Suggerieren< — ein »von unten, vielleicht :unbemerktc Heranschieben, eine In-
haltsfluktuation, welche der Vielfaltigkeit des Lebens am niichsten kommt.«?¢ Und iiber
»Meinungsgrundstimmungen«: »Im Geist oder in den Emotionen des Lesers fiigen sie sich
zu einem Stimmungssubstrat zusammen , , , das *brennbare Substrat der Grundstimmung

251  Verhandlungen des 49. DJT, Bd. 1, 1972, S. D 1 (D 89 Anm. 444). Vgl. H. Armbruster u. a.
(Hrsg.), Pressefreiheit, 1970, S. 190, Begriindung ebd. S. 195 f.; ders. u. a., Entwurf eines Gesetzes
zum Schutze freier Meinungsbildung, 1972, S. 1 f., Begriindung ebd. S. 53 ff. Von dort aus schlagt
den Bogen zu den Entwiirfen eines Presserechtsrahmengesetzes P. Schneider, in: F. Burkei/D.-M.
Polter (Hrsg.), Mainzer Festschrift fiir H. Armbruster, 1976, S, 211 (222 ff.).

252 Entwurf (Anm. 251), 8. 1 f,, 53.

253 A.a.0.{Anm. 251), S. D 63 ff. Dazu Kiiblers Rahmenstudie; Kommunikation und Verantwortung,.
Im iibrigen Hoffmann-Riem, Innere Pressefreiheit, S. 53 (im Rahmen der modelltheoretischen
chrvleg,;ungcn dort S. 39 ff.), 116 ff., 135 ff. m. w, N. (»Modell der relativen redaktionellen Auto-
nomiexy,

254 Siche denn auch W. Mallmann, Verhandlungen des 49. DJT, Bd. I1,S. N 10(N 29 {.): Die »grund-
sitzliche publizistische Haltung . . . umfafit die politische, konfessionelie oder andere Zweckbe-

stimmung und Richtung der Zeitung, einschlieBlich der fiir ihren Charakter . .. maflgebenden
Grundsitze«,

255 PuZ B 49 vom 6. 12, 1975, S. 14,
256 W. Leisner, Die Pressegleichheit, 1976, S. 77,
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wird geschaffen, es flammt hoch, wenn es die Fackel der Kampagne ziindet.«*" Uber eine
»politische Grundhaltung« und weitere »Pflocke, die gesteckt sind«, aufschluBreich Sprin-
ger.*® Niherhin weisen die verlegerischen Selbstzeugnisse eine gewisse Bandbreite auf.?s°
Im iibrigen ist bekanntlich eine Lehre von der »Kontrofle des Marktes iiber den Verleger«
entwickelt worden, wobei die »freie stigliche Abstimmung an den Kiosken« « das entschei-
dende »Kontroll-«Instrument sein soll.?® Damit verhilt es sich ebenso wie mit den heutigen
rundfunkpolitischen »Miindigkeits-«Formein.

So gehandhabt, kann sich die Tendenz in verhiltnism#Big grofien Einheiten verfe-
stigen, vereinheitiichen, sich die Medienfreiheit nachordnen, sie im Grenzfall
herrschaftlich domestifizieren und aufsaugen. Dadurch wiirde auch die Informa-
tionsfreiheit im Leserpublikum in Mitleidenschaft gezogen werden - eine Ein-
schiitzung, die am Anfang aller Bemithungen um die Presserechtsreform steht.
Reformgegner pflegten allerdings den Vorrang der sog. Verlegerfreiheit auch ih-
rerseits von einem Rezipienteninteresse aus zu begriinden und grundrechtsdogma-
tisch abzustiitzen. Sie pflegten sich auf eine Informationsfreiheit zu berufen, die
mit Verlegerfreiheit durch pressewirtschaftliche Marktmechanismen verkniipft
sein soll, Sie soll gegen innere Pressefreiheit zu Buch schlagen, nicht so sehr aber
gegen Verlegerfreiheit. Informationsfreiheit und »dffentliche Aufgabe« pflegten
dabei so weit entleert zu werden, daB sie sich nach wie vor mehr oder weniger eng
mit der auflenpluralistisch-privatwirtschaftlichen Pressestruktur zusammenbrin-

257 Ebd.S. 1181, {Dort betreffend Zeitschriften. Das Buch geht auf ein Rechtsgutachten fiir den VDZ
zuriick. Vgl, AP 1975, S. 905; ZVZV 1976, S. 1582.) Von der »Gegenmacht Presse«, angefiihrt
durch »potente, tendenzgebundene Presseorganev, scheint auf Leisner eine eigenartige Faszina-
tionswirkung auszugehen. So stellt sich ihm Konzentralionsbekimplung als »Gefahr fiir die
Presse« dar, stattdessen kann Konzentrationsf/orderung als geboten erscheinen, Siehe ebd. S. 145 f,

258  A. Springer, Von Berlin aus geschen, 6. Aufl. 1972, S. 150 ff. Siehe auch ders., Aus Sorge um
Deutschland, 1980, S. 219 ff. Zur Realanalyse etwa J. A/berts, Massenpresse als Ideologiefabrik,
1972, E. Kiichenhoff u. a,, BILD-Verfalschungen, 2 Bde., 1972; F. J. Brider, Presse und Politik
(betr. FAZ, Die Welt, SZ), 1976, Auf anderer Ebene G. Wallraff, Der Auftacher, 1977, dazu LG
Hamburg AfP 1978, S. 38 ff. und AfP 1979, S. 243 ff; ders., Zeugen der Anklage, 1979, dazu
Kraft, Medium 1979, Heft 11, S. 2 ff. Siche auch Chr. Kodron-Lundgren/Chr. Kodron,
20 000 000 unterm Regenbogen, 1976; H, D, Baroth u. a,, Mit Politik und Porno, 2. Aufl, 1977.

259 Es gibt hier manches ungehobene Material. Einerseits etwa J. Binkowski, Publizistik 1966, S. 3 ff.,
andererseits G. Bucerius, Der angeklagte Verleger, 1974, Siehe auch die Verleger-Enquete: U, Ja-
cobi/G. Nahr, in: U. Jacobi u. a., Manager der Kommunikation, 1977, 8. 183 ff. Zur Empirie der
Tendenzen K. Schonbach, Publizistik 1976, S, 68 [T.; ders., Trennung von Nachricht und Meinung,
1977.

260  So Klein, PuZ B 49 vam 6. 12. 1975, S. 14 ff., anscheinend nach Springer, Von Berlin aus gesehen,
S. 142; »eine Art demokratischer Abstimmunge, Darauf fut auch Forsthoff, Der Verfassungs-
schutz, S. 32 ff,, 62 ff.: Das Publikum - dort betr. Berlin -~ »optiert fiir eine bestimmte, die Erzeug-
nisse des Hauses Springer verbindende publizistische Grundhaltung«. Ferner Kaiser, Prcsse‘p]a-
nung, S. 31 {f,, 62 ff.; Weber (Anm. 248), Klein und Scheuner (Anm. 24). Dazu.Ho[fn.zann-Rzem,
Innere Pressefreiheit, S. 82 ff. Daf jene Lehre in sich konsequent ist, wenn sie einen Bu}nenplyra-
lismus negiert, hebt jetzt auch Lange, MP 1980, S. 135, hervor. Ferner ders., Kommerzielle Zicle,
S. 25 {f. - Am bisherigen Rundfunk nimmt Klein ndie Existenz von Macht ohne Kontrolle« wahr,

Die Rundfunkfreiheit, S. 22.
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gen lieRen. Normcharakter und Normativititsmodus der landesrechtlichen Be-
stimmungen iiber die »6ffentliche Aufgabe«?! richtig zu verstehen, will bisher nicht
gelingen.?8? Diese Unsicherheiten hingen damit zusammen, da@ iiber die Infor-
mationsfreiheit als Teilstiick der Meinungsbildungsfreiheit und als Bedingung ei-
ner fiduziarisch betétigten Medienverantwortung auch im Pressebereich keine Ei-
nigkeit besteht.2* Wo man es nun mittlerweile mit Versuchen zu tun hat, die Auf-
gabennormen beim Wort zu nehmen und organisationsrechtlich umzusetzen, wird
die »offentliche Aufgabe« flugs wieder ganz und gar in den »tatséchlichen« bzw.
nsoziologischen« Bereich zuriickverwiesen.?® Im Zeichen des dlteren Ansatzes
bleibt die journalistische Seite gegeniiber Okonomie und Tendenz grundsitzlich
nachrangig. Sie bleibt dort grundsitzlich eine abhdngige Variable und ist unter
den heutigen Umsténden in gesteigerter Weise bedroht. Private Verleger mégen
durchaus nach wie vor auf »publizistische Qualitit« in einem Sinn bedacht sein,
wie ihn Schelsky dahin umschrieben hat, dafl der Journalist »unter freier Einfii-
gung in die vom Tréger der Informationsfreiheit vorgegebene Informationsten-
denz eine maximale berufsethische und sachverantwortliche Informationsfreiheit
gewinnt«. 25 Kiibler hat allerdings mit Recht auf die zunehmende Hinfdlligkeit
solcher Ablgsungschancen hingewiesen.6

Wo man dagegen Abhilfe suchte, dachte man auf dem Boden jenes Ansatzes zu-
nichst an duflere AntikonzentrationsmafBnahmen. Dabei kann sich das Defizit-
problem allerdings ins Ungreifbare verfliichtigen. Soweit es nicht auf organisa-
tionsintern zu gewdhrleistende bewegliche Bandbreiten und Vermittlungsstruktu-
ren bezogen werden kann, bleibt es gleichsam heimatlos. Die Tendenz mag dann
insoweit im Ergebnis nach wie vor freie Bahn haben, die Informationsfreiheit im
Publikum mag weitgehend auflerrechtlichen Fiigungen iiberlassen bleiben. Was
darin durchschlagen wiirde, wire - mit den rundfunkrechtlichen Gegebenheiten
verglichen - ein verhéltnismafig grobes, zuriickgebliebenes Journalismusver-
stindnis.

261 Etwa: § 3 des bad.-wilrtt. Landespressegeselzes vom 14. |, 1964 (GBi. S. 11), § 3 des rh.-pf. Lan-
despressegesetzes vom 1. 6. 1965 (GVBI. S. 107).

262 Sichp nur das Material bei Horstpeter Klein, Die 6ffentliche Aufgabe der Presse, 1973, Vielschich-
tig, im Ergebnis aber auch wieder blaf die Darlegungen von M. Léffler/R. Ricker, Handbuch des
Presserechts, 1978, S, 11 ff.

263 Siehe szt Wildenmann/ K altefleiter, Funktionen der Massenmedien, S, 18, 37,44 ff., 71 f.: Exter-
ne Vielfalt als Ausweg aus der Kriterienverlegenheit,

264  So zuletzt E. Kull, in: Presserecht und Pressefreiheit (Anm. 13), S. 187 (191). Zustimmend W.
Le:isner, NJW 1980, S. 1614. Ausfiihrlich Scholz, Pressefreiheit, S. 49 f,, 85 T, Gegen Hoffmann-
Riems Lesart der Medienverantwortung (Anm. 81)ebd. S. 133 If. Insoweit zustimmend H. Bethge,
f\fP 1980, S. 13 ff, Etwas substantieller beziiglich des Rundfunks jetzt ders., Die verfassungsrecht-
liche Problematik, S. 53 ff., 84 u. 6.

265 H. Schelsky, Systemiiberwindung, Demokratisicrung und Gewaltenteilung, 1973, S. 102. An-

spruchsvoller iiber »redaktionelle Unabhingigkeit« A, Heigert, SZ Nr. 212 vom 14, 9, 1979, S. 15.
266 A.a.0.(Anm. 251), S. D 62 ff. '
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In Anbetracht dessen suchte man nun nach einer zweiten Interventionsebene.
Man bediente sich einer eigenartigen Kombination von Aufen- und Binnenplura-
lismus: Die Defizite, die der Abnahme AduBlerer Vielfalt zugeschrieben wurden,
sollten durch Mafnahmen #uflerer Konzentrationsbekimpfung, z. B. mittel-
standsorientierter Subventionspolitik, so weit wie méglich hintangehalten wer-
den. Im iibrigen sollten sie dadurch wettgemacht werden, daf innerhalb einzelner
Zeitungen eine erginzende begrenzte innere Vielfalt Platz greifen sollte. Auf letz-
terer Ebene wurde der hoherstufig jeweils noch vorhandene (bzw. als vorhanden
unterstellte) Auflenpluralismus »allgemeiner . .. Haltungen« als mittelbar be-
einfluflbare und ansonsten marktmafig-kontingente Grofle veranschlagt und hin-
genommen. Ein wie auch immer geartetes das jeweilige Gesamtangebot umfas-
sendes autonomisiertes Koordinationssystem konnte nicht entwickelt und durch-
gesetzt werden. Ein derartiges System wurde gar nicht erst entworfen. Dies auch
nicht insoweit, als es die Voraussetzung dafiir gewesen wiire, daf das der einzel-
nen Zeitung abzuverlangende Maf an innerer Vielfalt den jeweiligen Gesamtver-
hiltnissen entsprechend hitte abgestuft und notigenfalls auch verdndert, z. B. bei
weiter schrumpfender duflerer Vielfalt vergrofert werden kdnnen. Solche Wech-
selbezogenheiten wurden vielfalttheoretisch nicht aufgearbeitet. DaR partielle in-
nere » Ausgewogenheit« der gedachten Art konsequenterweise die Einfiihrung einer
weiteren, hoherstufigen » Ausgewogenheits-«Ebene verlangt und ein dementspre-
chend verfafites zweites, dulleres »Triger-«System voraussetzt,?’ wurde anschei-
nend nicht gesehen. Stattdessen blieb es bei mehr oder minder zaghaften je isoliert
angesetzten Pluralisierungs- und Autonomisierungsversuchen, wobei im iibrigen
die privatwirtschaftliche Pressestruktur als solche nicht in Frage gestellt wurde.

b) Der erwihnte Entwurf eines Presserechtsrahmengesetzes unterscheidet nicht
mehr zwischen »Haltung« und »Charakter«. Er kennt eine »allgemeine publizisti-
sche Haltung« und macht dazu Vorgaben, welche eher unbestimmt beschaffen
sind: »Der Verleger legt die Grundsitze fiir die publizistische Haltung der Zeitung
schriftlich fest. Sie sollen die aligemeine Einstellung der Zeitung, insbesondere die
fiir die Zeitung maBgebenden publizistischen Ziele sowie die allgemeine publizi-
stische Einstellung zu politischen, wirtschaftlichen, gesellschaftlichen, kulturellen
und sonstigen fiir die Meinungsbildung wichtigen Fragen wiedergeben.«**® Der re-
gulativische Sinn soicher Setzungen2¢® erschliefit sich, wenn man von der Annah-
me ausgeht: Dies soll nicht mehr ohne weiteres die dltere verlegerzentrierte Ten-
denz sein, Was soll es aber stattdessen sein?

267  Dies ist die Konstellation, dic dann auf rundfunkrechtlicher Ebene erstmals mit dem Mainzer Mo-
dell auftritt. Vgl. auch Kaiser u. a., Kabelkommunikation, S. 134 f.

268 § 10, bei Hoffmann-Riem/Plander, Rechtsfragen, S. 217.

269  Dariiber eingehend Hoffmann-Riem, Innere Pressefreiheit, S. 165 ff. m. w. N.
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Wo die Tendenz noch als Héchstwert, gewissermallen als die tragende Siule, an-
gesehen wird, gelten binnenpluralistische Machtregulative als grundsétzlich unan-
gebracht, Auch Medienfreiheit kann im Rahmen jenes Ansatzes nicht ohne weite-
res Raum finden. Wenn der Juristentag 1972 nichtsdestoweniger fiir einen »Be-
reich publizistischer Eigenverantwortung« votierte,” zielte er damit anscheinend
auf einen gewissen Spielraum bei der journalistischen Umsetzung der vorgegebe-
nen »Haltung« und zugleich auf eine gewisse Abweichungsmarge im Meinungsbe-
reich ab: auf eine gewisse Spanne fiir unterschiedliche redaktionelle Konkretisie-
rungen der »grundsitzlichen . . . Haltung«, zusétzlich eingeengt durch ergénzen-
de »Festlegungen« der »Einstellung der Zeitung«, die der Verleger im Einverneh-
men mit der Redaktion vornehmen sollte.?” Derartige KompromiBformeln sind
Ausdruck eines Bemiihens, der Tendenzgewalt einen Spielraum fiir die Entfaltung
professioneller Standarde abzuzwingen, Uber Rang und Anspruch, etwa iiber die
Pluralismus- bzw. »Monismus-«, d. h. Machterheblichkeit fachlicher Kompetenz
allerdings hatten auch die Verfechter derartiger Kompromisse in der Regel noch
keine zuendegedachten Vorstellungen. Mallmann etwa sprach sich dafiir aus, die-
se verlegerische »Richtlinienkompetenz « nwieder da einzufiigen, wo sie hingehort:
in die Grundsatzkompetenz¢, und nicht weiter die Selbstverstindlichkeit termino-
logisch zu vertuschen, daf es . .. Richtlinienbefugnisse gibt und geben muf3«,*”
1972 setzte Mallmann der verlegerischen unbeschriankten Dispositionsgewalt im-
merhin folgendes entgegen: Kein Redakteur diirfe gezwungen werden, bei einer
redaktionellen Tétigkeit mitzuwirken, die »mit seiner journalistischen Sorgfalts-
pflicht« oder »mit den Grundsétzen des publizistischen Anstandes« unvereinbar
sel.’”™ Letzteres ist ein Vorbehalt, welcher weitreichende Konsequenzen haben
kann, wenn die mogliche Bedeutung solcher professionellen Standarde unver-
kiirzt ins Auge gefafit wird und wenn dabei der Umstand in Rechnung gestellt
wird, daf} aus der verlegerischen »Grundsatz-« und »Richtlinienkompetenz« auch

Anfechtungen und schwerwiegende Beeintrachtigungen dieser Standarde hervor-
gehen kénnen.

In den genannten Vorbehalten Mallmanns konnte alles das beschlossen liegen,
was im Rundfunkrecht in Programmgrundsidtzen wie »nur der Wahrheit ver-

270 So Ziffer II a der Beschliisse des 49. DJT (Anm. 244),

271 Vgl. Ziffer V 2 ebd., betr. »neu auftretende Fragen von grundsitzlicher Bedeutung, die itber die
Tagesaktualitdt hinausgehen und sich auf dje publizistische Linic der Zeitung auswirken«, in An-
lehnung an Kiibler, Bd. 1, S. D 90,

272 Bd. 11, S, N 29. Uber nein gewisses MaB geistiger Eigenstindigkeit« als rechtlich zu gewihricisten-
de Voraussetzung publizistischer Titigkeit andererseits Mailmann, ebd, S. N 21 {f., nim wesentli-
chen« festhaltend an seinen friiheren Lehren; vgl, Publizistik 1959, S, 323 ff., iiberarbeitet (und von
da aus initiierend) in: Es geht picht nur um Springer (Anm. 138), S. 11 ff.

273 A.a.0. (Anm, 254), S. N 32 und 42 (Thesen, unter V 2 ¢),
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pflichtet« zum Ausdruck kommt. Auch der »Ausgewogenheits-«Grundsatz ist in
diesem Zusammenhang zugunsten journalistischer Eigenverantwortung herange-
zogen worden; so von Kiibler: »Aligemeine Richtlinien« des Verlegers seien un-
verbindlich, wenn sie »den publizistischen Geboten ausgewogener Berichterstat-
tung und fairer Kommentierung« widersprichen.?” Von da aus wire dann auch
ein vertieftes Verstdndnis jener redaktionellen » Detailkompetenz« moglich, um
deren Verselbstiandigung sich Kiibler und andere auf dem Juristentag 1972 be-
miihten,

Ein Ansatz in letzterer Richtung wird allerdings bei einer prinzipiellen Uberprii-
fung des Konzepts der positiven Tendenzfreiheit beginnen miissen. Er wird vor al-
lem die binnenstrukturelle Kehrseite dieser Freiheit, nimlich die Tendenzgewalt
als vereinheitlichende Gewalt, noch schiirfer ins Auge fassen miissen. Auf publizi-
stische Einheit abzielende allgemeine und zum Teil auch Einzelweisungsrechte des
Verlegers wollte der Juristentag noch in Kauf nehmen. Er vermochte dabei aber
die Analogie zu Art. 5 Abs. 3 GG nicht aufzunehmen und nach Art des Rundfunk-
rechts weiterzufiihren.?”” Er mufite darum das Direktionsrecht des Verlegers im
wesentlichen noch ungeschieden in Kauf nehmen, auch insoweit, als es ein Vehikel
von Tendenzeinheit zu Lasten publizistischer Qualitét sein kann.

¢) Die Entwiirfe eines Presserechtsrahmengesetzes beruhten auf den Diskussio-
nen um 1970. In dem vorhin zitierten Entwurf war im Hinblick auf »alle Nach-
richten« u. a. ein Gebot vorgesehen, »bewufte Entstellungen durch Verkiirzungen
oder Verzerrung der zugrunde liegenden Sachverhalte zu unterlassen«. Zugleich -
auf die »Verbreitung von Nachrichten« bezogen ~ war dort das erwihnte »Aus-
gewogenheits-«Gebot vorgesehen.?™ Darin wiren Heraushebungen eines engeren
Nachrichten- bzw. »Berichterstattungs-«Sektors zu erblicken gewesen. Insoweit
wiren die verlegerischen »Kompetenzen« gesetzlich beschrinkt worden. Es wire
ein »Wahrheits-«Bezug nach Art des Rundfunkrechts statuiert worden. Begriffe
wie »Entstellung«, »Verkiirzung«, »Verzerrung« spiegeln die vorausgegangenen
»Manipulations-«Debatten wider,?”” Dadurch wire das rundfunkspezifische

274 Bd. I, S. D 90, und Bd. I1, S. N 269 (Thesen, unter III 2 ¢). Bei Lichte besehen, wilrde dies iiber
partielle nAusgewogenbeits hinqusgehen, es wiirde der »Ausgewogenheit, Sachlichkeit« des Inte-
grationsrundfunks nahekommen. Dazu Kiiblers Hinweise auf Art. 5 Abs. 3 als Analogon zu Art. 5
Abs. | GG, Bd. I, S. D 67, und in: Kommunikation und Verantwortung. In dieser Richtung a.uch
schon H. Ziegler. AfP 1970, 8. 913 ff.; ders.. DOV 1971, S. 654 ff. Das Hochschulrecht aliFrdlngs
kennt weder eine wo nuch immer festgemachte (womdglich durch einen Universitﬁ'lsprﬁsmemen
o. ii. personifizierte) meinungsverhaftete ngrundsiitzliche Haltung«, noch kennt es ein »Ausgewo-
genheits-«Gebot als Gegenbehelf im Meinungsbereich. )

275 Die rundfunkrechtlichen Darlegungen X. Bergs, Bd. 11, S. N 46 ff., blicben folgenlos. Siehe aber
W. Hoffmann-Riem, S. N 146 fT.

276§ 5 Abs. 1 Satz | und Abs. 4, bei Hoffinann-Riem/Plander, Rechtsfragen, S. 215 {,

277 Ahnlich das »Unterdriickungs-«Verbot in dem etwa zur gleichen Zeit entstandenen NDR-Pro-

grammstatut, oben bei Anm. 142,
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Mafstabproblem 1ait groBem Nachdruck auch presserechtlich gestellt worden.
Und in dessen Rahmen wire dann auch hier die » Ausgewogenheits-«Thematik
auf den Tisch gekommen. Ob iiber das Verhéltnis von publizistischer »Wahrheit«
und »Ausgewogenheit« genauere Uberlegungen angestelit worden sind, ist nicht
erkennbar. Auch das »Ausgewogenheits-«Gebot mag als Behelf zur Verringerung
des Einflusses der zentralen Tendenzgewalt attraktiv erschienen sein. Seine Ver-
triglichkeit gerade mit der besonderen, gesteigerten Nachrichten-»Wahrheit«
steht aber keineswegs auller Frage. Von den genannten Qualitdtsgesichtspunkten
abgetrennt, hitte es sich auch hier als Quelle von Heteronomie erweisen konnen,
es widre zum Ausgangspunkt weiterer Verwicklungen geworden.

Diese gesetzlichen »Programmgrundsétze« hitten sich den organisations-, ver-
fahrens- und personalrechtlichen Bestimmungen iiber »Aufgabenabgrenzung zwi-
schen Verleger und Redakteuren«?”® iiberlagert. Moglicherweise hitte sich dar-
auf mit einiger Erfolgsaussicht auch der einzelne Redakteur berufen konnen. Der
Entwurf wollte im Zusammenhang arbeitsteiliger Grundrechtsausiibung?”® auch
eine individualrechtliche Grundeinheit konstituieren: »Der Redakteur hat im
Rahmen der allgemeinen publizistischen Haltung der Zeitung, der nach § 12 ge-
troffenen Richtlinien und im Rahmen der Redaktionsordnung Freiheit bei der in-
haltlichen Gestaltung seiner Beitrdge im einzelnen, Einzelweisungen des Verlegers
sind insoweit unzuldssig.«?® Der Ausschlul von Einzelweisungen hitte versagt,
soweit es sich um die Durchsetzung der »allgemeinen publizistischen Haltung«
usw. gehandelt hitte. Was fiir Schwierigkeiten daraus hétten entstehen kénnen,
lehrt auf anderer Ebene der »Stern-«Konflikt 1977/78. Das »Stern-«Redaktions-
statut enthélt nur vage Aussagen iiber Informationszweck und »Unabhéngigkeit«
und iiber ein »Bekenntnis« »zu fortschrittlich-liberalen Grundsitzen«.2! In dieser
»Haltungs-«Definition sind journalistische Qualitdtsmafstibe und sonstige Vor-
gaben noch nicht deutlich unterschieden. Um so leichter konnte sich im Gewande
des Streits liber Informationsqualitét ein Meinungs- bzw. Tendenzkonflikt erge-
ben, Nach dem genannten Gesetzentwurf wiren hier zusitzlich die gesetzlichen

278  §§10-25, In dem Entwurf war die »Richtlinienkompetenz« noch beibehalten. Sie war jedoch (vor-
behaltlich der »Grundsitze fiir die publizistische Haltung der Zeitung«) dem Chefredakieur zuge-
dacht, § 12, bei Hoffmann-Riem [ Plander, Rechtsfragen, S. 218. Dempegeniiber wurde spiter hiu-
fig fiir den Wegfall dieser nKompetenz« und fiir ein »zweistufiges Kompetenzmodell« plidiert, vgl.
Hoffmann-Riem, in: Pressefreiheit und Mitbestimmung (Anm. 246), S. 61 If.: ders., Innere Presse-
freiheit, S, 176 1. i. V. m, S, 200 ff.

279 Hoffmann-Riem hat diesen Konstruktionsansatz nicht nur fiir das Rundfunkrecht (Anm. 144),
sondern auch fiir das Presserecht fruchtbar gemacht. Zuletzt in: Innere Pressefreiheit, S, 68 fT.

280  §13 Abs, | Satze | und 2, bei Hoffmann-Riem/ Plander, Rechtsfragen, S. 218, Hervorhebung von
mir, Andererseils - als mégliches Einfalistor von Kommerzialisierung ~ die »Unzumutbarkeits«-
Klauseln in § 13 Abs. 2. Dazu Hoffmann-Riem, Innere Pressefreiheit, S, 190 ff,

281 Abgedruckt bei Skriver, Schreiben, S. 6, und bei Branahl/ Hoffmann-Riem, Redaktionsstatute,
S. 320, unter 1. Siehe oben Anm. 249,
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nProgrammgrundsitze« einschlagig gewesen. Richtig verstanden, hitten sie viel-
leicht gewisse Spielrdume fiir eine relative redaktionelle Autonomie (einschlief3-
lich der individualrechtlichen Grundeinheiten) absichern kénnen. Das wire das
denkbare Stabilimentum gewesen.

Letzteres war in der weiterentwickelten Fassung des Entwurfs (Stand: 25. 9.
1974) durch einen Zusatz verdeutlicht worden: »Die Verpflichtung zu umfassen-
der Information und die Mdglichkeit der Darstellung unterschiedlicher Auffas-
sungen im Rahmen der allgemeinen publizistischen Haltung miissen gewdhrleistet
sein.«®? In diesem Satz bekommt auch die fiduziarische Aufenorientierung ein
schirferes Profil, und die Kernfrage ist mit Hidnden zu greifen. In dem engeren
Informationsbereich soll ein rundfunkihnlicher Standard (»umfassend«) einge-
fiihrt werden. Auch im »Auffassungs-«, namlich Meinungsbereich soll — mit et-
was schwicheren Formulierungen - eine Vielfalts- und Offenheitschance abgesi-
chert werden. Dabei werden eine Reihe von » Rahmen-«Elementen vorbehalten.
Soweit es sich dabei um publizistische Rahmensetzung handelt, wird dadurch ein
gewisser Abstand von der dlteren Tendenzgewalt moglich gemacht, das Ablo-
sungsproblem wird gestellt, Wie aber nun, soweit es sich auch und zugleich um ei-
nen Meinungs- und sogar »Bekenntnis-« oder »Weltanschauungs-«Rahmen han-
delt? Auch auf letzterer Ebene soll es wohl nach wie vor bestimmte zentrale Vor-
gaben geben kénnen. Die Informationstiitigkeit wiirde danach irgendwie perspek-
tivisch vor sich gehen, und die Wertungsperspektive wire rahmenartig vordeter-
miniert. '

Demnach wiirde zwischen privater Presse und bisherigem Rundfunk im Freiheits-
bzw. Gebundenheitsmodus ein Unterschied bestehen, wie er dhnlich in den oben
wiedergegebenen fritheren Uberlegungen Geigers liber einen Koordinationsrund-
funk?®? angelegt ist. Innerhalb der einzelnen privaten Presse- und dann ggf. auch
Rundfunkunternehmen kénnte sich um den jeweiligen Interessen- und Meinungs-
»Kern« herum ein mehr oder minder grofles Quantum professionell-publizisti-
scher und als solche lediglich teilweise autonomisierter Substanz ansammeln. Das
Gesamtangebot solcher Mirkte wiirde sich nicht - wie das »Gesamtprogrammz«
des Integrationsrundfunks - einem einzigen einheitlich organisierten und durch-
géngig autonomisierten (und dabei nur gesellschaftlich kontrollierten) journalisti-
schen Corpus verdanken. An die Stelle dieser modellméfig konsequenten und
einfachen Einheit wiirden mehrere Einzelgebilde treten. Sie wiiren typologisch
mit der gréBeren Einheit entfernt verwandt, Nichtsdestoweniger wiirden erhebli-
che Verschiedenheiten bestehen. Die Aufgliederung anhand globaler Tendenzvor-

282§ 13 Abs. 2 Satz 4 des Entwurfs (Stand: 25. 9. 1974), bei Hofftnann-Riem/ Plander, Rechtsfragen,

S, 195 (197).
283 Vgl bel Anm. 163.
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zeichen, die schwierigen Fragen der Operationalisierbarkeit einer beschrinkt-
selektiven inneren Tendenzherrschaft, das Erfordernis, jene zweite, hoherstufige
Bezugsebene einzurichten und die entsprechende, fiir die Dosierung und Gesamt-
abstimmung der »Haltungen« zustindige Konzessionierungs- und Aufsichtsin-
stanz addquat auszugestalten, die Ungewilheit, ob dergleichen iiberhaupt prakti-
kabel ist usw. — mit derartigen Hypotheken ist der jetzige Rundfunk nicht belastet.
Als Richtpunkt der »Aufgabe der Presse« wurde »die Informationsfreiheit des
Biirgers« angepeilt,? d. h. eben jenes Grundrecht, an dem sich auch der Rund-
funk orientieren soll. Im hiesigen Zusammenhang ist bemerkenswert: In der zi-
tierten Bestimmung wird »die Presse« immerhin auch als Singular, namlich als
das jeweilige relevante Gesamtangebot, angesprochen. Dies von der Informa-
tionsfreiheit aus weitergedacht, ergeben sich alsbald Fragestellungen, wie sie dann
auch im Hinblick auf das Kabelpilotprojekt Mannheim-Ludwigshafen entstehen:
Wieviele »allgemeine Haltungen« bzw. welches Mal3 an ergidnzender innerer Viel-
falt und innerer Presse-/Rundfunkfreiheit wiren insgesamt bzw. je intern als
»Mindestmaf« unentbehrlich? Wie sollen sich der duBere und der innere Ansatz
ndherhin zueinander verhalten? Es zeichnen sich hier zwei Wege ab, die zugleich
beschritten werden kdnnten: Einmal der des Aneinanderreihens mehrerer in gewis-
sem Umfang tendenzartig verfestigter »allgemeiner Haltungen«, zum andern der
der Hinzufiigung abgestufter, u. U, je nach dem »Haltungs-«Gesamtbefund do-
sierter binnenpluralistischer Merkmale, kompensatorischer sog. Offnungsklau-
seln? u, &. Wie kdnnte man auf diesen beiden Wegen dem Typus des Mediums
»fiir alle« am ehesten nahekommen? Das mag an dieser Stelle als Hinweis auf un-
geloste Probleme geniigen. Immerhin wire das eine Pressestruktur gewesen, wel-

che sich vielleicht nicht notwendig auf die »Freiheit des Laufstalls«?8 beschrinkt
hitte.

2. Nach wie vor ungelost: Das Problem der relativen redaktionellen Autonomie

Das eben zuletzt Gesagte ergibt schon: Aus der presserechtspolitischen Vorge-
schichte im Hinblick auf Kabelpilotprojekte unter Verlegereinfluf} eine Lehre zu
ziehen, ist nicht leicht. Wir befinden uns auch hier wieder auf ungangbarem Ge-
Jande. Das sei noch etwas weiter verdeutlicht.

284 V'gi. §4i.d. F,vom 25.7, 1974, bei Hoffmann-Riem/ Plander, Rechtsfragen, S. 215: »Die Presse
dient der Informationsfreiheit des Blirgers, indem sic Nachrichten beschafft und verbreitet, Stel-
lung nimmt, Kritik tibt oder in anderer Weise bei der Bildung der 6ffentlichen Meinung mitwirkt.«

Verwandt - bis auf die Erwihnung der Informationsfreiheit - die bisherigen Bestimmungen lber
dic »6ffentliche Aufgabe«, oben Anm. 261 f,

285 1. von Miinch, Offnungsklauseln bei Zeitungen und Zeitschriften, 1977,
286  Vgl. Hendrik Schmidt, in: Solidaritdt gegen Abhingigkeit (Anm. 142), S. 225,

88



a) Mit den Reformempfehlungen und Vorentwiirfen der friihen und mittleren
siebziger Jahre wurde das Konzept der internen verlegerzentrierten Tendenzein-
heit ansatzweise in Frage gestellt. Man besafl aber noch kein zuendegedachtes
Gegenkonzept. Und alsbald hatte man es auch mit jenen Kritikern zu tun, die von
innerer Pressefreiheit die Herausbildung einer innerbetrieblich-basiszentrierten
oder gewerkschaftlich gesteuerten Tendenzeinheit o. 4. befiirchten.”” Es sind der-
artige einfache Alternativen, die die damaligen Auseinandersetzungen durchzie-
hen und auch heute noch nicht vollstindig iiberwunden sind.?8® Uber die nihere
Ausgestaltung und Begriindung von Forderungen nach innerer Pressefreiheit und
iiber den Charakter dieser Freiheit als ein Teilstiick der Medienfreiheit (zum Un-
terschied von der allgemeinen Meinungsauflerungs- und -verbreitungsfreiheit) be-
stand auch unter den Befiirwortern einer Reform keine Einigkeit. Auch Gewerk-
schaftern wie Hensche und Kittner zerging die »6ffentliche Aufgabe« noch unter
den Handen.?® Darum blieb die funktionsspezifische Begriindung und Prazisie-
rung innerer Pressefreiheit auch bei ihnen unentwickelt. Stattdessen ist eine
nrecht seltsame Allianz« gegen konsequente gesetzliche Absicherungen eines neu-
en journalistischen Professionalismus konstatiert worden.?*® Kiirzlich stand ein

287  Dabei geht es insbesondere um das Verhiltnis journalistischer Eigenverantwortung nach Art der
eben erdrterten Entwiirfe zu sonstigen Forderungen nach erweiterter Mitbestimmung. Dazu statt
aller Hoffmann-Riem, Innere Pressefreiheit, S. 76 ff., 97 ff. Zur rundfunkrechtlichen Parallele
oben 1IT3 b,

288  Etwa: Berliner Autorenkollektiv Presse, Wie links konnen Journalisten sein? 1972, 8. 147 ff.; J.
Aufermann, Vorgénge Nr. 6, Heft 6/1973, S. 51 {f.,; ders. u. a., in: ders, . a. (Hrsg.), Gesellschaft-
liche Kommunikation und Information, Bd. 1, 1973, S. 242 f{.; ders., Soziale Welt 1974, S. 465 ff.;
ders., in; W.-D. Narr (Hrsg.), Politik und Okonomie (PVS, Sonderheft 6), 1975, S. 431 ff. Siche
auch Hendrik Schmidt, Kommunikationspolitische Alternativen? 1972; ders., Yorginge a.a.0,,
S. 103 ff.; ders., in: Solidaritit gegen Abhéngigkeit (Anm. 142), 8. 219 {f.; D. Brumm, in: Gesell-
schaftliche Kommunikation und Information, Bd. I, S. 379 ff.; M. Knoche/A. Zerdick, in: Presse-
freiheit und Mitbestimmung (Anm, 246), S. 15 ff. Solche bei den pressebkonomischen Primissen
des dlteren Vielfaltprinzips ansetzenden Kritiken pflegten sich in Aburteilungen des »Ausgewogen-
heits-«Prinzips fortzusetzen, ohne daB dabei eine einleuchtende Alternative erkennbar geworden
wire. Die Berliner Autoren und dic Miinchner sog. zeitungswissenschaftliche Schule (die sich des
Vermittlungsproblems angenommen hatte, dabei aber etwas blafl geblieben war, vgl. Stock, RuF
1977, S. 19 [.) redeten aneinander vorbei, Anders jetzt Aufermann in seinen Analysen oben Anm,
104,

289 Vgl. D. Hensche/M. Kittner, ZRP 1972, S. 177 {f,; Kittner auf dem 49. DJT (Anm. 244), 8. N 157
ff., und Hensche ebd. S. N 162 ff. Spiiter Hensche, FR Nr. 282 vom 14, 12, 1976, S, 10; ders., in:
Pressefreiheit und Mitbestimmung (Anm. 246), S. 73 ff. Deutlich von der Lescrfreiheit und vom
journalistischen Auftrag aus argumentierend jetzt ders., GMH 1979, S. 637 (641 L.).

290 Vgl. 8. Simitis auf dem 49. DJT (Anm. 244), S. N 83 ff. Dazu auch 4. Skriver, ZRP 1972, S. 100
ff.; ders., ZRP 1973, S. 196 ff,; ders.. Vorgiinge Nr. |, Heft 1/1973, S. 105 f.; ders., Vorgiinge Nr.
2, Heft 2/1973, S, 7 f.; ders., Vorgiinge Nr, 3, Heft 3/1973, 8. 7 ff. Spilter ders., Vorgﬁqge Nr. 18,
Heft 6/1975, S, 19 fF.; ders., Vorgiinge Nr. 25, Heft 171977, S. 31 ff. (zum medienpolitischen Ge-
samtzusammenhang). In alledem ging es um gewerkschaftliche Vorbehalte gegeniiber eher stindi-
schen Vorstellungen von einer nFunktionselitex, Hensche und Kittner griffen jedoch auch Autoren
wie Ziegler, Kiibler und Malimann an, ZRP 1972, S, 179 f.
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fiir die parteicigenen Presseunternehmen der SPD tarifvertraglich eingefiihrtes
Modell im Vordergrund des Interesses, bei welchem die Mitbestimmung der Re-
dakteure »nur als Teil der und eingebettet in die allgemeine Mitbestimmung der
Arbeitnehmer« gesehen wird.®! In den diesbeziiglichen Darlegungen von Arndt
und Ebsen wird der springende Punkt sichtbar.

Arndt und Ebsen sehen die Pressefreiheit noch als einen »Unterfall« der allgemeinen Mei-
nungsfreiheit an und gehen von einem auBenpluralistischen Schema aus. In der Durchfiih-
rung neigen sie jedoch binnenpluralistischen Einschligen zu; das im Sinn eines Mischsy-
stems, bei dem ungewif bleibt, ob es auf die professionellen Standarde abstellt, um die es
Kiibler zu tun ist, oder ob es nur Macht-Umverteilungen impliziert. Die beiden Autoren par-
allelisieren die »dffentliche Aufgabe« der Presse mit dem Programmauftrag des Rundfunks
in der Sicht des ersten Fernsehurteils, zumal unter dem »Ausgewogenheits-«Gesichtspunkt.
Sie beziehen sich dabei einerseits auf ndas Medium Presse« im ganzen sowie auf die Ge-
samtstruktur bestimmter Teilmirkte, andererseits aber auch auf einzelne publizistische Ein-
heiten je fiir sich. In beiden Hinsichten ziehen sie das »Vorherrschen eines Unternehmer-
standpunktes« auf Kosten anderweitiger »relevanter Krifte« als Verzerrungsphinomen und
Eingriffstitel in Betracht.®? Art. 5 Abs. 1 Satz | GG wird als Sitz entsprechender Verleger-
»Privilegien« ausgeschlossen. Auch von der (presseprivatwirtschaftlich vermittelten) »Kop-

291 Vgl K. F. Arndt/1. Ebsen, ArbuR 1977, S, 161 {f,, hier S, 161, Der Aufsatz in dhnlicher Form

auch in: Pressefreiheit und Mitbestimmung (Anm. 246), S. 83 ff. Die entsprechenden Vertrige sind
ebd. S. 175 ff, abgedruckt, Dazu L. Makhlein, ebd. 8. § ff.; W, Dréscher, ebd. S. 7 ff. Dort S. 165 ff.
ein 1968 von der IG Druck und Papier vorgelegter Entwurf eines Presserechisrahmengesetzes.
S. 169 ff. ein Tarifvertragsentwurf der 1G Druck und Papier (dju) in Ubereinstimmung mit DJV
und DAG, der dem BDZV 1974 als Verhandlungsgrundlage zugeleitet worden war, Darin (§ 2 Nr,
3) erneut ein Vielfalt-Vorbehalt wie oben bei Anm. 282. So dann auch in dem Tarifvertrag ebd.
S. 182. Von den mit der Konzentration GmbH & Co. KG abgeschlossenen Vertrigen abgeschen,
ist das tarifpolitische Intermezzo inzwischen erfoiglos beendet. Niher: Dokumentation zur presse-
spezifischen Mitbestimmung, hrsg. vom DIV, 1978. Aus BDZV-Perspektive R. Niemanan, in: G.
Steindl (Hrsg.), Publizistik aus Profession. Festschrift fiir J. Binkowski, 1978, S. 85 ff, Aufschlufl-
reich das Editorial AfP 1978, S, 22,
Zur verbandspolitischen Vorgeschichte K.-D, Funke, Innere Pressefreiheit - Zum Problem der Ot-
ganisation von Journalisten, 1972. Siehe auch E. Spoo, in: ders. (Hrsg.), Die Tabus der deutschen
Presse, 1971, 8. 120 ff.; W, Fabian, in: Solidaritit gegen Abhangigkeit (Anm. 142), S. 126 ff.; B.
Zeuner, cbd. S. 13 ff.; J. Prott, BewuBtsein von Journalisten. Standesdenken oder gewerkschaftli-
che Solidarisierung? 1976; H. Biittner, in; Pressefreiheit und Mitbestimmung, S. 99 ff. Es wird dar-
in jener aus der Statutenbewegung hervorgegangene Ansatz gewerkschaftlicher Orientierung sicht-
bar, der &halich auch im Rundfunkbereich in den Vordergrund getreten ist. In diesem Zusammen-
hang spielt das Konzept einer Mediengewerkschaft (Anm. 148) auch als Bindeglied zwischen Pres-
se und Rundfunk eine Rolle,

292 Uber dieses Phinomen zuletzt Aufermann/Schite, GMH 1979, S. 625. Daraufhin werden gele-
gentlich auch Presse und Rundfunk je insgesamt gegeneinander verrechnet (was auf der Rundfunk-
seite eine liberwiegende »Linkslastigkeit« voraussetzen wiirde), Vgl. £. Bahr auf dem SPD-Partei-
tag in Berlin am 3. 12, 1979: Die »Ausgewogenheit von privatwirtschaftiicher Presse und &ffent-
lich-rechtlichem Rundfunk« milsse erhalten bleiben, nach SZ Nr. 280 vom 4. i2. 1979, 8. 7. Auch
hier wiirde jedoch ein libergreifendes Bezugssystem fehlen. Im iibrigen witrde eine npublizistische

Gewaltenteilung« nach Mafgabe dominierender Tendenzvorzeichen den Integrationsrundfunk aus
den Angein heben,
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pelung von Leserentscheidung und Redaktion durch das Direktionsrecht der Verleger«?%?
und von dem daraus hergeleiteten Tendenzschutz halten sie nichts. »Publizistische Mitbe-
stimmung« kénne zu nmehr Meinungspluralismus in der Redaktion« fiihren, sie kénne »die
Bandbreite der in der Zeitung zu Wort kommenden Meinungen« vergréBern und dergestalt
zu »einem breiteren Meinungsspektrum in den einzelnen Zeitungen« verhelfen.?%

Es handelt sich auch hier um einen Versuch, innere Pressefreiheit (hier: auf allge-
mein-arbeitsrechtlicher Grundlage) von der »éffentlichen Aufgabe« aus zu be-
griinden. Dabei scheint ein Vielfalt-Desiderat im Mittelpunkt zu stehen, welches
in erster Linie auf Tendenz-Vielfalt angelegt ist, zum Beispiel darauf, da neben
einem »Unternehmerstandpunkt« auch ein gewerkschaftlicher Standpunkt vor-
kommen kann. Die verlegerzentrierte Tendenzgewalt wird als Verfassungsposi-
tion weitgehend eingeebnet, iiber den DJT-Ansatz hinaus. Davon mégen sich
auch dritte »relevante Krifte« bessere Verlautbarungsgelegenheiten versprechen
konnen. Es liegt darin eine weitere Anndherung an das Rundfunkrecht (das die
organisierte anstaltszentrale Tendenzgewalt iiberhaupt nicht mehr kennt). Demzu-
folge macht sich auch hier ein Bediirfnis nach andersartigen, rationaleren Grund-
sétzen der Interessen- und Meinungsberiicksichtigung geltend. Das A4 utonomie-
konzept, auf das es dann zugleich ankommen wiirde, bleibt allerdings bei Arndt
und Ebsen blaf}, nicht anders als seinerzeit bei Hensche und Kittner. Dall und in-
wiefern dieser Ansatz auch auf Medienfreiheit hinauswill, ist noch nicht klar er-
kennbar. Daraufhin kann es zu dem Miflverstdndnis kommen, es handele sich nur
um eine Verlingerung und Abbildung machtmechanistischer rundfunkbezogener
»Ausgewogenheits-«Versionen in das Pressewesen hinein, jetzt mit umgekehrtem
inhaltlichem Vorzeichen. Und sogleich steht auch hier wieder Meinung gegen
Meinung. Man hat es mit Einwinden wie dem zu tun, es gehe bei derartigen For-
derungen um »Vorherrschaft der Gewerkschaften«;?5 »wie die Erfahrung bei den
durch Verbinde gesteuerten Mitwirkungsrechten zeigt«, konnten »die auf diese
Weise von aulen kommenden Bindungen die Meinungsbildung weit stirker ein-
schrinken und steuern als dies in der jetzigen Lage geschicht«, »es konnte sich da-
durch zentral gesteuerter EinfluB auf die Presse zur Geltung bringen, der die prin-
zipielle Vielfalt der Meinungen einengen kénnte«.?¢ Schon die Debatten um 1970
hatten daran gekrankt, daR man iiber solche unspezifischen Antithesen nicht

wirklich hinausgekommen war.

293 Klein, ZVZV 1977, S. 522. Siche oben Anm. 260, Dieses Funktionsverstindnis klingt auch an in
BVerfG JZ 1980, S. 185 ff. Dazu A. Thlefeld, ArbuR 1980, S. 257 ff.; H. Plander, NJW 1980, S.
1084 ff. Anders B. Riithers, AfP 1980, S, 2 T.

294 ArbuR 1977, S. 162 ff,, z. T. unter Ankniipfung an Hensche/Kittner, ZRP 1972, S, 178 ff. Auf
Arndt]Ebsen verweist wiederum Hensche, in: Pressefreiheit und Mitbestimmung (Anm. 246),
S.77.

295 Vgl Klein, ZVZYV 1977, S. 522, Siehe auch schon ders., ebd. S. 114 [, gegen H. 0. Vetter, Der
Spiegel Nr, 50 vom 6. 12. 1976, S. 85 .

296  So Scheuner, ZVZV 1971, S. 978.
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b) Das hingt damit zusammen, daf die rechtspolitische und verfassungsrechtli-
che Diskussion nur selten mit dem nétigen Nachdruck von der » Aufgaben-«Seite
aus gefiihrt wurde. Die »Aufgaben-«Reflexion ist liberwiegend auf dem Stand ste-
hengeblieben, den sie Mitte der sechziger Jahre erreicht hatte. Das auflenplurali-
stisch-privatwirtschaftliche Modell brachte insoweit Formalisierung, Abstrakt-
heit, Erstarrung, machtpolitische Regressionen mit sich. Es brachte z. B. jene Ta-
buisierung der Tendenz mit sich, die verhindert hat, daf} fortgeschrittenere Vor-
stellungen von der Medienverantwortung im einfachen Presserecht Fuf fafiten
und dort auch organisationsrechtlich umgesetzt wurden. Im Verlegerbereich und in
dessen Umkreis mag schon das Grundmotiv der friihen siebziger Jahre unverstan-
den geblieben oder jedenfalls mit Mifitrauen zur Kenntnis genommen worden
sein: Daf} Presserechtsreform nicht darauf ausging, eine strukturell beliebige lin-
ke Tendenz als inneres Gegengewicht zu installieren, geschweige denn einer sol-
chen Tendenz zu einem Ubergewicht oder schlieflich zur Alleinherrschaft zu ver-
helfen; daf3 sie sich stattdessen einer Maxime verpflichtet sah, wie sie Kiibler als
das Gebot einer »tendenziell unverzerrten, auf Rationalitét angelegten Kommuni-
kationsstruktur« beschrieb,”” und dafl es von da aus ein vordringliches Erforder-
nis war, nach Moglichkeiten der Unterscheidung und Emanzipierung des journa-
listischen Elements von jeder heteronomen »Linien-«Treue und »geistigen Zweck-
bestimmung« zu suchen. Auf der Gegenseite war man ebenfalls noch nicht iiberall
zu dem Ausgangspunkt durchgedrungen, auf den es dann ankommt: zu der Er-
kenntnis, daf die Tendenz schon als solche - von welcher Abkunft und Meinungs-
»Farbe«, in welcher Vielfaltkonstellation usw. auch immer - ein Mifbrauchspo-
tential darstellt, dafl es mit Strategien machtpolitischer Landnahme nicht getan
ist, daB der Grundfehler schon in der Vorstellung liegt, Informieren bedeute
»nichts anderes als die Ausiibung von Macht«,?® und da es gegeniiber solcher
armseligen Militanz vor allem um die weitere Verdeutlichung und Durchsetzung
professioneller Standarde im Kiiblerschen Sinn gehen muB.

Die Entstehung einer »Zeitungspersonlichkeit«?”® scheint ein gewisses Maf} an
Meinungsvielfalt und publizistischer Einheit zu bedingen, nicht aber Tendenzein-
heit. Die »allgemeine ... Haltung« miifite demnach eine journalistische, nicht
aber eine tendenzidse sein. Das » Ausgewogenheits-«Thema wiirde dabei den
Vielfaltaspekt betreffen: » Ausgewogenheit« wire ein Behelf gegen Tendenzein-
heit. Untunlich wire es aber auch, nun stattdessen zwei, drei oder n Tendenzen ir-
gendwie nebeneinanderzusetzen und zu summieren — auch damit wiirde man das

297  Gutachten (Anm, 251), S. D 46; Kommunikation und Verantwort 1
298 So Klein, oben bei Anm, 255, rone: S. 10

299 Vgl. Kiibler, a.2.0. (Anm, 251), S. D 57.
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Vermittlungsproblem verfehlen. Was aber letzteres Problem betrifft, so finden
sich fiir dessen Losung im geltenden einfachen Presserecht und in den entspre-
chenden verfassungsrechtlichen Doktrinen nicht die nétigen Ankniipfungspunkte.
Von der kategorialen Befindlichkeit journalistischer Eigenverantwortung war auch
in der Reformdiskussion noch nicht griindlich genug die Rede. So hatte es denn
bei der Absicht sein Bewenden, jene vorhin beschriebene provisorische Kombina-
tion von Auflen- und Binnenpluralismus zustandezubringen - ein Konzept, das
sich noch als rundfunkrechtlich interessant und von neuem aktualisierbar erwei-
sen wird. Es erscheint aber auch schon deshalb unausgereift, weil es den dufleren
Gesamtaspekt vernachlissigt.

c) Diese verschiedenartigen Uberlegungen und Absichten haben sich im iibrigen
seinerzeit simtlich an dem Widerstand derjenigen gebrochen, denen sie in ihrer
Komplexitit unverstindlich blieben oder gefihrlich erschienen oder jedenfalls zu
weit gingen. Auf dem Felde der Presserechtspolitik hat sich seither Erschlaffung
und Irritation bemerkbar gemacht; symptomatisch sind dafiir die vordergriindi-
gen Konsolidierungs- oder sogar »Natiirlichkeits-«Thesen. Dahinter besteht die
Gewohnheit fort, in den Kategorien machtpolitischer Lagerbildung und Polarisie-
rung zu denken. Dafiir eignen sich auflenpluralistisch-instrumentalistische Sche-
mata. Auf dem Boden des dlteren Ansatzes so etwas wie eine »Zeitung fiir alle« zu
schaffen, war seinerzeit gar nicht erst versucht worden. Vor zehn Jahren war ge-
legentlich tiber rundfunkdhnliche Zeitungsstrukturen geschrieben worden.*® Dar-
um war es dann still geworden, nachdem schon die Konzepte partieller innerer
Vielfalt nicht zum Zuge gekommen waren. Binnenpluralismus und Medienfrei-
heit als Programm der Presserechtspolitik — davon sprachen nach 1974 nur noch
wenige. Im Zeichen der »neuen Medien« sind nun Presse- und Rundfunkpolitik
niher aneinandergeriickt. Und alsbald erweist sich: Die Versaumnisse schlagen
jetzt zuriick, die Trendrichtung kehrt sich um, nunmehr werden dem Rundfunk
vermehrte auBenpluralistische Einschldge abverlangt. Die Ersetzung von Binnen-

300 Vgt Ehmke, in: Festschrift fiir Arndt (Anm. 244), S. 111 ff.; Dittrich, Pressekonzentration,
S. 119 ff.; Kunert, Pressekonzentration, S. 165 ff.; Stammler, Die Presse, S. 331 {f., 349 ff,,
Neuerdings wieder Priimm, in: Beitrige zum Medienrecht (Anm. 248), S. 129 {f. Dagegen zuletat
Mestmdcker, Medienkonzentration, S. 17 ff.; Scholz, Pressefreiheit, S. 83 u. 8., Papier, Der Staat
1979, S. 426 ff., 435, Manches spricht fiir die Annahme, daB die bisherigen Finanzierungsweisen
dem Gedeihen einer »Zeitung fiir alle« (i. S. der oben filr den »Rundfunk fiir ajle« entwicke.lten
Merkmale) entgegenstehen wiirden. Autoren wie die zuletzt genannten sind allerdings der A‘nsnlcht,
die privatwirtschaftliche Pressestruktur sei verfassungsgeboten. Auch dort, wo ein durcﬁghnglger
Verfassungsrang des Grundsatzes »publizistischer Gewaltenteilung« in Abrede gestellt wur_d, pllegt
man diese Grenzlinie gegen VorstdBe in der enfgegengesetzten Richtung zu verteidigen. Hiergegen
zutreffend Hoffinann-Riem/ Plander, Rechtsfragen, S. 68 ff. Im iibrigen Hoffmann-Riem, Innere

Pressefreiheit, S. 82 fT.
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durch AuRenpluralismus steigt am Horizont auf.*! Nach dem Scheitern der Pres-
serechtsreform hat sozialliberale Rundfunkpolitik zum Pressewesen und zu des-
sen Strukturen hin eine offene Flanke. Auch bei Sozialliberalen macht sich - vor-
erst nur vereinzelt und andeutungsweise — die Versuchung bemerkbar, schliefilich
doch auf je separaten Tendenzrundfunk umzuschwenken. Das wire eine »Gewal-
tenteilung« nach Tendenzvorzeichen, nun innerhalb des (auBenpluralistisch gear-
teten) Rundfunkwesens. Auf der Grundlage solcher obskurer Machtkalkulatio-
nen mag sodann der Versuch naheliegen, den Geldndeverlust im Rundfunk durch
einen Gelindegewinn in der Presse auszugleichen. Und zwar mag sich als Aus-
gangspunkt dafiir die Annahme anbieten, privatrechtlich-privatwirtschaftlich be-
triebene Massenmedien seien unvermeidlicherweise, nimlich aus strukturellen
Griinden, »rechtslastig«, 6ffentlich-rechtliche dagegen »linkslastig« ~ also seien
dffentlich-rechtliche Tendenzblitter zu griinden. Im Ergebnis wiirde demzufolge
eine neue machtstrategische »Gewaltenteilungs-«Linie quer durch Presse und
Rundfunk (jeweils auch intramediir) verlaufen. Dergleichen wire, was den of-
fentlich-rechtlichen Sektor betrifft, ganz und gar verfehit. Nichtsdestoweniger
macht sich in der gegenwirtigen medienpolitischen Diskussion auch etwas in die-
ser Richtung bemerkbar.

Den Anbindungsbestrebungen, denen sich der Rundfunk derzeit wieder ausge-
setzt sieht, entsprachen z. B, im NDR-Bereich Forderungen nach einer 6ffentlich-
rechtlich und gemeinniitzig betriebenen Zeitung, wobei die einen mehr den Typus
der »Zeitung fiir alle«, die anderen mehr den einer unspezifisch parteilichen Zei-
tung im Auge zu haben schienen. Der Hamburger Biirgermeister K/ose schien an
ersteren Typus zu denken: an eine von einer 6ffentlich-rechtlichen Stiftung her-
ausgegebene Zeitung, welche weder »Parteiblatt« noch »Staatszeitung« sein soll-
te; ebensowenig sollte »Tendenzen zum closed shop oder zum Syndikalismus«
Raum gegeben werden. Klose wolite auf méglichst liberale »Programmgrundsat-
ze« hinaus. Als Kontrollorgan sollte ein Stiftungsbeirat nach dem Muster bisheri-
ger Rundfunkrite fungieren.0?

301 Vgl zuletzt Kriger, NJW 1979, S. 2543: »Die bisherige binnenpluralistische Struktur der Rund-
funkanstalten kann mehr und mehr ersetzt werden durch einen Pluralismus einer Vielzahl unter-
einander konkurrierender Rundfunkunternehmen.« Programmatisch in dieser Richtung Bullinger,
Kommunikationsfreiheit, S. 71 ff.

302 Vgl. Kioses Interview in Konkret 1979, Heft 8, S. 22, Siehe auch schon das Votum der Hamburger
FDP in der Anfangsphase des NDR-Konflikts: Ggf. miisse gepriift werden, ob die in Hamburg ver-
bleibende Rumpfanstalt als néffentlich-rechtliche Medienanstalt« auch die Herausgabe von Publi-
kationen bis hin zur Tageszeitung iibernehmen kdnne, SZ Nr. {61 vom 16. 7. 1977, S. 2. Damals
zeigte sich Klose noch skeptisch, vgl. KuR Nr. 56 vom 23. 7, 1977, S. I (111) (Interview). Anders G.

Jansen, FRep. Nr. 16 vom 5. 8. 1977, S. 1 (3) (Interview): » . . . kurzentschlossen machen, wenn es
keinen anderen Weg mehr gibt,«
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Die frither gegen 6ffentlich-rechtliche Zeitungen vorgebrachten verfassungsrecht-
lichen Einwidnde werden sich entkriften lassen, wenn sich dartun la8t: Auf dem
Boden solcher Organisationsformen wire es um die Pressefreiheit als Medienfrei-
heit besser bestellt als im Zeichen der bisherigen Pressestruktur, Als »Integra-
tionszeitung« ausgestaltet, wire ein derartiges Printmedium aufer Reichweite der
Lehre vom »natiirlichen« privaten Medienordo angesiedelt. Es wiirde auch der
Problematik der Uberlagerung von Auflen- und Binnenpluralismus entgehen.
Was hiermit stattfinden wiirde, wire ein vollstdndiger Wechsel des Paradigmas.
Dem Gesamtangebot des entsprechenden privaten Markts wiirde sich auf anderer
Ebene ein Presse-»Gesamtprogramme« zugesellen. Es kénnte eine »Grundversor-
gung mit Integrationspresse« stattfinden. Damit wiirde man Neuland betreten.
Auch im Hinblich auf die konventionelle Doktrin von der »publizistischen Gewal-
tenteilung« wiire dies vielleicht ein weiterfiilhrender Gedanke. Im iibrigen wird
auch der Problematik pressespezifischer Koordinationssysteme weiter nachzuge-
hen sein,

V1. »Grundversorgung mit Integrationsrundfunk «

Der Exkurs in das Pressewesen hat weiteren Aufschlufl dariiber erbracht, dafl wir
es in der Presse- wie auch in der Rundfunkrechtspolitik mittlerweile mit zwei
durch und durch verschiedenartigen und inkompatiblen Pluralismusprinzipien zu
tun haben, daf} diese Prinzipien hier wie dort nichtsdestoweniger beide zugleich
verfochten werden und daR sie sich auf unterschiedliche Weise arrangieren kon-
nen. Die Parallelititen seien nun mit Blickrichtung auf den Rundfunk weiterver-

folgt.

Im Abgeordnetenhaus von Berlin wurden kiirzlich, aus AnlaB der Krise des »Abend«, Erwiigungen
iiber eine §ff. Stiftung als »Tréger fiir freie Zeitungen« angestellt. So Abg. Papenﬁ{ﬁ (SPD),. Ple-
narprot. 8/29 vom 12. 6, 1980, S. 1280. Abg. Dr. Meisner (SPD) zog cin »éffentlich-rechtliches

Dach . . ., um Tagespresse zu erhalten, in Betracht, ebd. S. 1284, Dabei mag nun auch an ein um-
fassendes Koordinationssystem gedacht worden sein. Scharf ablehnend Abg. Lummer (CDU),
ebd. S. 1286.

Aus der iiberregionalen Diskussion: Gewerkschaftliche Forderungen zur Presser_)olitik (Beschlul
des 11. Gewerkschaftstags der 1G Druck und Papier 1977), in: Druck und Papier 1977, Nr. 23,
S. 26 (27, unter 6.); Hensche, FR a.2.0. (Anm. 289); ders., FRep. Nr. 23 vom 16, 11. 1979, S, 13;
ders., GMH 1979, S. 646 [., zustimmend zu K/oses VorstoB. Auf diesen Vorstof komm.t auch fhle-
feld zurtick, FRep, Nr. 12 vom 21. 10. 1980, S. 8 {f,, fur Zeitungen nach dem Integrationsmodell.
Auf dem 12. Gewerkschaftstag der IG Druck und Papier 1980 wurde der Haul_)tvorstand beauf-
tragt, ein Modeli fiir die Griindung einer ffentlich-rechtlichen Zeitung zu entwickeln, ebd. S. 26

{Antrag [44).
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1. Integrations- und Tendenzrundfunk —
Konkurrenzdokirinen, Kooperationskonzepte

Dem eben zuletzt erdrterten presserechtspolitischen Aufbauschema zufolge wiir-
den sich auBlen- und binnenpluralistische Elemente anders zueinander verhalten,
als es dem Juristentag und den Verfassern der Entwiirfe eines Presserechtsrah-
mengesetzes vorgeschwebt hatte. Im Fall des Nebeneinanders von Tendenzblét-
tern und einer »Integrationszeitung« wiirden sich die beiden Vielfaltprinzipien
nicht innerhalb jeder einzelnen publizistischen Einheit iibereinanderschieben, son-
dern es wiirde eine Sezession stattfinden: Das eine Prinzip wiirde sich auf die eine,
neuartige Einheit beschrinken, das andere Prinzip wiirde die iibrigen, konventio-
nellen Einheiten prigen und miteinander verbinden, und zwar je exklusiv und zur
Ginze. Das Gesamtangebot wiirde daraufhin aus zwei ungieichartigen Teilkom-
plexen bestehen: Hier das »Gesamtprogramme« im obigen Sinn (als Inbegriff um-
fassender Information und als offener »Meinungsmarkt«); es wire auf » Vollver-
sorgung« zugcschnitten[ also der Konkurrenzierung von weiteren Teilmérkten
aus nicht bediirftig. Dort aber nun dennoch jener weitere, im herkémmlichen
pressespezifischen Sinn 6konomisch-publizistische Markt. Zwischen den beiden
Groflen konnte - scheinbar auf gleicher Ebene - ein eigenartiger zusatzlicher
Wettbewerb entstehen. Er wire strukturlogisch nicht begriindbar, also dberfliis-
sig. Ndherhin konnte er sich auf das »Gesamtprogramme« depravierend auswirken
- eine Vermutung, welche gegenwirtig gern anhand des Beispiels der britischen
Rundfunkpraxis erértert wird.>** Auffilligerweise sind es nun die gleichen Kriifte,
die einen derartigen Wettbewerb der Systeme innerhalb des hiesigen Rundfunk-
wesens verwirklichen, von der Presse dagegen fernhalten méchten. Im iibrigen
wird das Konzept der Systemkonkurrenz im Rundfunkwesen durch Konzepte der
Kooperation iiberlagert, wobei hinsichtlich des Verhiltnisses von Systemkonkur-
renz und Systemkooperation verschiedene Lesarten begegnen.

a) Um hier einmal Schwarz-Schilling zu zitieren: Ihm zufolge wird die technische
Entwicklung im Bereich der elektronischen Medien »eine neue Vielfalt von Infor-
mation und Meinung« ermdéglichen. »Funktion und Auftrag der heutigen Medien
werden sich in Reaktion darauf tiefgreifend dndern miissen. Es muf} ein neues
Gleichgewicht zwischen den Medienformen gefunden und geschaffen werden, das
auf der Grundlage unseres in der Verfassung angelegten personalen Menschenbil-
des beruht.«** Glotz,ist es demgegeniiber um eine neue modelltheoretische Be-

303  Siehe oben Anm. 238, Ferner bereits Anm. 176 ff.

304  So Schwarz-Schilling vor dem Miinchner Kreis im Oktober 1979, vor dem Hintergrund der Vor-
stellung, es gebe auch hier einen biirgerlich-rechtsstaatlichen Nachholbedarf nweg von institutio-
nellen Besitzstinden hin zu individueller Nutzung«, »Im Zentrum der neuen Medienordnung steht
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grindung und Rechtfertigung des bisherigen »publizistischen Gleichgewichts« zu
tun. Nach Glotz hat der Gesetzgeber nicht die Freiheit, alle Massenkommunika-
tion nach dem Integrationsprinzip zu organisieren. Die einzelnen gesellschaftli-
chen Gruppen und Stromungen miiflten auck einen »eigenen Zugang zur Offent-
lichkeit« haben und diirften nicht darauf verwiesen werden, »daf ihr Gesprichs-
anteil sozusagen représentativ, von anderen, in die Kommunikation eingebracht
wird«, denn dabei laufe man Gefahr, mRinder« abzuschneiden«. Glotz verweist
wegen des direkten Zugangs auf Presse und Film; dort gebe es allerdings eine Ge-
fahr der »Departmentalisierung der Kommunikation«. Daraufhin kann der Ge-
setzgeber nach Glotz einen Sektor der Kommunikation zur Ginze nach dem Inte-
grationsprinzip ordnen, wenn er in anderen Sektoren das auBenpluralistisch-pri-
vatwirtschaftliche Modell zuldft.** Anders jedoch die heutige Privatrundfunk-
Programmatik.

DaR eine vollstindige Liberalisierung im Rundfunkbereich unter Gemeinwohl-
aspekten von Nachteil sein konnte, wird auch von Fiirsprechern der Verinderung
in Betracht gezogen. Man sucht dem, wie schon erwihnt, u. a. auch mit dem Vor-
schlag Rechnung zu tragen, ein Nebeneinander von bisherigem und Privat-, insbe-
sondere Verlegerrundfunk zustandezubringen. Man scheint fiirs erste eine »Ge-
waltenteilung« innerhalb des Rundfunks (nicht aber auch innerhalb der Presse)
anzustreben. So ist denn von einer »Ergdnzung« und »Bereicherung« des bisheri-
gen Rundfunks im Weg der »Hinzufiigung« von Privatrundfunk die Rede.’% Im
Hinblick auf die Kabelpilotprojekte geht man von der Vorstellung aus, daf auch
in ihnen die » Grundversorgung< mit Integrationsrundfunk« sicherzustellen sei '
»und dall es im innovatorischen Interesse darauf ankommt, mit konkurrierenden
und komplementiren Programmstrukturen mdglichst ungebunden an bestimmte

das Individuum und sein verbrieftes Recht auf Freiheit der Information und Meinung.« So im szt.
Manuskript (Hekt.), etwas anders in: Telekommunikation fir den Menschen (Anm. 150), 8. 278
(285 ff.). Auch Schwarz-Schitling vernachlissigt in diesem Zusammenhang das - auch seinerseits
neu hervortretende — Professionalisierungsbediirfnis. Deshalb lduft seine Anthropologie auf das
Eindringen pressespezifischer »Priiponderanz-«Lehren in den Rundfunk hinaus.

305 So Glotz vor dem Miinchner Kreis, in: Telekommunjkation fiir den Menschen (Anm. 150),
8. 265 1., fiir einen »kleinunternehmerischen Fliigel in der Infrastruktur der Medien« »neben dem
Kaufhaus«. Ahnlich ders., in: Medienpolitische Fachtagung (Anm. 47), S. 39 [.; ders., Leviathan
1980, S. 236 f. Glotz mag an eine »Grundversorgung mit Rundfunk« (durchgiingig als Integra-
tionsrundfunk) denken. Die »Zusatzversorgung mit Presse« milkte danach unter Absehung von
dem Typus der »Integrationszeitung« stattfinden (den Glotz ablehnt), Defizite des Integrationssy-
stems und des »Modelis wirtschaftlicher Wettbewerb« werden von Glotz intermediir gegeneinan-
der verrechnet,

306  Siehe Schwarz-Schilling in seinem initiicrenden Tutzinger Yortrag »lst das dffentlich-rechtliche
System zu retten?«, KuR Nr. 97 vom [1. 12, 1976, S. | (10). Dazu das CDU-Papier MP l_977.
S, 161. An anderer Stelle hatte Schwarz-Schilling bereits eine Entwicklung dahingehend disku-
tiert, daB man rndas ffentlichrechtliche System abschafft«, in: Fernsehen (Anm. 77), 8. 101 (117).
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Vorgaben zu experimentieren«.*” Nach dem vorhin Gesagten liegt auf der Hand:
Auch dieses Arrangement wire keineswegs problemlos. Die Wettbewerbskonstel-
lation ist medien-, auch medienrechtstheoretisch noch nicht aufgearbeitet. iWie
sich vorhin schon ergeben hat, sind die zitierten Wendungen auch umgekehrt zu
lesen: Integrationsrundfunk als »Ergdnzung« von privatem Tendenzrundfunk,
d. h. als Defizitausgleich. Dieses Nebeneinander wird als ein Behelf unter mehre-
ren angefiihrt. Auflerdem sind die oben’®® wiedergegebenen internen Ansitze in
Erwigung gezogen worden. Dabei ist das Verhiltnis der beiden Beheife (Alterna-
tive? Doppelstrategie? Ggf. Prioritidt?) ungeklirt geblieben.

b) Die intramediire Wettbewerbsvariante 143t jetzt sinnféllig werden, dal mo-
delltheoretische und sonstige Dunkelheiten auch schon der élteren Lehre von der
»publizistischen Gewaltenteilung« innewohnten. Dergleichen spielt auch bei dem
Mainzer Modell eine Rolle. Die Landesregierung von Baden-Wiirttemberg z. B.
»bekennt sich« einerseits zu einem intermedidren »Wettbewerb« (zwischen Pri-
vatpresse und offentlich-rechtlichem Rundfunk). Andererseits mochte sie thn -
intramedidr? - »fortentwickeln«.’® Das siidwestdeutsche Pilotprojekt soll an-
scheinend zwischen bisherigen Anstalten und den unter dem Dach der neuen An-
stalt zusammengefaflten Veranstaltern einerseits Konkurrenz und andererseits
Kooperation im Sinn jener »Grundversorgung« bewerkstelligen.

Ausweislich einer Stuttgarter Modellbeschreibung (Stand: 15. 11, 1978) sollte ein Teil der
zur Verfiigung stehenden Kanidle von SDR, SWF und ZDF genutzt werden. Diese Anstalten
sollten dabei »ausschlieBlich« den fiir sie geltenden Staatsvertrigen/Rundfunkgesetzen un-
terliegen. Aullerdem war von der Verbreitung (wohl zu ergdnzen: dritter) empfangbarer re-
gionaler, iiberregionaler und ausldndischer Horfunk- und Fernsehprogramme - auch zeit-
versetzt, als Wiederholung oder gekiirzt - die Rede. Dafiir sollte das jeweilige Rundfunkun-
ternehmen »primér« verantwortlich sein. Fiir lokale Programme, fiir ein Miinzfernsehen
usw. sollten »in erster Linie private Veranstalter« in Betracht kommen. An anderer Stelle
wurden auch Spartenprogramme genannt - womit mangels derartiger Angebote bisheriger
Anstalten®'® ebenfalls Private angesprochen wiren. Die Aufteilung der einzelnen Dienste auf
die bisherigen Anstalten und auf private Interessenten solite nidherhin in » Versuchsbedin-
gungen« festgelegt werden, welche zwischen Bund und Lindern vereinbart und durch den
angestrebten neuen Staatsvertrag (Art. | Abs. 4 ME) fiir verbindlich erklidrt werden soll-
ten.?"! Nach Schreckenberger vertraut die Rheinland-Pfilzische Landesregierung darauf,
dafl sich auf der Ebene der konzessionierten Programme ein angemessenes »Vielfaltsbild«

307 So das CDU-Papier MP 1977, S, 161, 167.

308  Unter IV 2,

309 Vgl LT-Drucks. 7/5612, zu I1 | und 2.

310 Ober entsprechende ZDF-Pline unterrichtet die Schrift: ZDF (Hrsg.), Oberlegungen des ZDF zu
Kabelpilotprojekten, 1978, Vgl. im librigen die Stellungnahme v. Hases bei der Mainzer Anhdrung

am 11, 12. 1979 (A Anm, 3), in: ders., Stellungnahmen zur Medienpolitik, S. 45 ff, Ferner D, Stol-
te, KuR Nr, 54 vom 12, 7. 1980, S. I If,

311 Naher aus Mainzer Sicht szt. Schreckenberger, LT-Drucks. 8/3714vom 2, 1, 1979, zu IV 2 und 3.
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entwickeln werde. »Hinzu kommt, daf . . . drei bestehende 6ffentlich-rechtliche Rundfunk-
anstalten zusdtzliche Programme bieten.«? Im Landtag wurde dies dahin verstanden,
ndal} der Teilnehmer in einem Mischsystem versorgt wird«,

Konkurrenzverhéltnisse innerhalb der gleichen Programmgattung (Sparte o. 4.)
kdnnten sich demzufolge ergeben, soweit Angebote bisheriger Anstalten und Pri-
vater vorhanden wiren. »Grundversorgung« dagegen wiren eingespeiste externe
nGesamtprogramme« oder Programmbestandteile bzw. durch bisherige Anstalten
eigens veranstaltete Versuchsprogramme u. U. insoweit, als sich diese Anstal-
ten in Alleinstellung befinden, also Private nichts Gleichwertiges anbieten wiir-
den. Dabei wird vor allem an den engeren Informationssektor zu denken sein,
auBlerdem an den Bildungssektor. Ob die »Grund-«Angebote auch im bisherigen
Umfang nachgefragt werden wiirden, wiirde offenbleiben. Auch die »Grundversor-
gung« konnte demnach einer Konkurrenz ausgesetzt sein, ndmlich einem Wettbe-
werb quer durch die Gattungen. Berichterstattung durch Integrationsrundfunk
miifte dann z. B. mit Werbe- und Unterhaltungsprogrammen nach Art von Ra-
dio Luxemburg konkurrieren,

Alles dies hatte sich im Text des Modellentwurfs noch nicht niedergeschlagen. Im
Text des Regierungsentwurfs wird es immerhin andeutungsweise crkcnnbax{f Da-
nach dient der Versuch dem Zweck, »bei der Anwendung neuer Kommunika-
tionstechniken ein vermehrtes Programmangebot, neue Programmformen, Pro-
grammstrukturen und Programminhalte, lokalen Rundfunk und die Beteiligung
freier Veranstalter zu erproben« (§ 2 Abs. 1 Satz 1 RegE). Dabei sollen u. a. »das
Nutzungsverhalten der Teilnehmer«, »die Auswirkungen auf die bestehenden
Rundfunkanstalten des éffentlichen Rechts, die Presse . . .« sowie »Madglichkei-
ten kiinftiger Organisationsformen fiir den Rundfunk und andere Kommunika-
tionsdienste« untersucht werden (Satz 2 ebd.f,/ In diesem Rahmen sollen die Ver-
suchsbedingungen nunmehr von der Landesregierung durch Rechtsverordnung
geregelt werden, wofiir u. a. noch folgender Grundsatz vorgegeben wird: b Es sol-
len unterschiedliche Programmstrukturen, insbesondere mindestens ein Pro-
gramm mit vielfaltigen Nutzungsinhalten (Vollprogramm}, lokale und regionale
Programme sowie Programme mit gleichartigen Nutzungsinhalten (Spartenpro-
gramme), vorgesehen werden« (§ 3 Nr. 4 RegE).USWF und ZDF »kdnnen sich
mit den im Versuchsgebiet empfangbaren Programmen o6ffentlich-rechtlicher
Rundfunkanstalten am Versuch beteiligen« (§ 15 Abs. 1 RegE). »Sie kénnen je-
weils einen Kanal zur Verbreitung weiterer Fernsehprogramme erhalten, wenn
unter Beriicksichtigung der Beteiligung freier Veranstalter eine ausreichende Zahl
von Kanilen zur Verfligung stehty lokaler Rundfunk und Werbung sind darin

312 Ebd. zu IV 5, unter e,
313 Abg. Dr. Danz (FDP), Plenarprot. 8/63, S, 3224,
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nicht gestattet« (§ 15 Abs. 2 Satz | RegE). Die Beteiligung erfolgt »im Rahmen
der Versuchsbedingungen und nach den fiir diese Anstalten geltenden Rechtsvor-
schriften« (Satz 2 ebd.). In der Gesetzesbegriindung heift es, der Versuch solle
auch Aufschlufl geben, »ob sich neben den bestehenden offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten eine Programmvielfalt herausbildet«.?'* Und zwar will man in
Erfahrung bringen, ob »ein publizistisches Vielfaltsbild in Konkurrenz zu den be-
stehenden Rundfunkanstalten« zustande kommen wird.*'s Ende 1979 freilich hat-
te es noch geheiflen, die privaten Veranstalter wiirden »vermutlich in der Regel
kein Gesamtprogramm mit allen Programmsparten veranstalten« !¢

Darin klingt wieder ein Doppeltes an: Einerseits n}échte man mit koordiniertem
Privatrundfunk einen ersten.Gehversuch machen,llund zwar neben dem Integra-
tionsrundfunk und in Konkurrenz zu ihm, also gegen ihn;/{dies auch im Sinn des
Herausexperimentierens kiinftiger, der Verallgemeinerung fahiger anderer Orga-
nisationsformen.UAndererseits soll der Integrationsrundfunk hierbei Hilfestellung
leisten, etwa im Sinn einer Ausfallbiirgschaft fiir den Fall, daf} ein Pressegemein-
schaftsprogramm zum »Meinungsmonopol« tendiert oder daf in gegenstandlich-
spartenméfiger Hinsicht ein »Gesamtprogramme« nicht zustande kommt (» Aus-
gewogenheitsreserve«3!?),

Derartige Ambivalenzen und Unsicherheiten traten in den Erkldrungen Spdths im Stuttgar-
ter Landtag bereits deutlicher hervor. In diesen Erkldrungen und Debatten wurde das Kon-
zept eines nichtkommerziellen Verbandsrundfunks seitens der CDU nur noch beildufig be-
riithrt.3"® Im Mittelpunkt standen stattdessen das Vorhaben der Hereinnahme von Presseun-
ternehmen in den Versuch und daraufhin die Frage des Verhiltnisses eines Verlegerrund-
funks zum bisherigen Rundfunk, ferner die - als in wenigen Jahren miglich veranschlagte -
Einspeisung eines luxemburgischen deutschsprachigen vollkommerziellen Satellitenfernse-
hens in das Kabelnetz. Das Parlament befafite sich ausfiihrlich mit einem »Absinken des
Programmniveaus«®* und mit »vielkanaliger Einfalt«,??® mit dennoch beschworener diesbe-
ziiglicher »Miindigkeit« als Argument gegen eine »Beschrinkung der Medien«, gegen ein

314 LT-Drucks. 9/687, zu § 19.

315 So Schreckenberger, Plenarprot. 9/21, S. 1059.

316  Sodie Erlauterungen zum Referentenentwurf (Stand: 13. 11. 1979), Hekt. S. 10. In der Gesetzes-
begriindung ist diese Passage weggefallen.

37 Vgl Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S. 36. Siche auch ders., MP 1980, S. 48 (»Vielfalts- und Kultur-
reserve«), Hoffmann-Riem weist im {ibrigen auf eine Reihe von Griinden — beiderseitiges »takti-
sches« Verhalten usw, - hin, welche dafiir sprechen, daB es zu einem wirklichen Test von Defizitge-
fahren auf dem Boden des Modellversuchs noch nicht kommen wiirde, Der Ernstfall der peiorati-
ven Systemkonkurrenz bzw. Systemverquickung wiirde danach erst spiiter eintreten.

38 vgl Abg,. Teufel (CDU), Plenarprot. 7/87 vom 29, 11, 1979, S. 6109: »Und wir wollen die Beteili-
gung Privater an Rundfunk und Fernsehen mit einem Organisationsrahmen versehen, der gewihr-
leistet, daB alle geselischaftlich relevanten Gruppen zu Wort kommen und beriicksichtigt werden,«

319 Vgl Spdth, ebd, S. 6084 ff., unter Ankniipfung an Teufel (Anm, 183). ‘

320 Vgl. Abg. Dr. Miinch (SPD), ebd. S. 6102,
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»Informationsverbot« und dergleichen,’® Namens der Landesregierung bekriftigte Spath
vorweg eine »Bestandsgarantie fiir die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten in Baden-Wiirttem-
berg«; die Regierung denke nicht daran, »das &ffentlich-rechtliche System abzuschaffen
und durch kommerzielle Programmgestalter zu ersetzen«,??? Nichtsdestoweniger seien im
Bereich der bisherigen Anstalten »strukturelle Verinderungen unausweichlich«.’* Zwischen
diesen Anstalten und dem Pilotprojekt handele es sich nun »nicht um eine prinzipielle Wett-
bewerbssituation, sondern um eine Kooperation«;#* es sei eine Zusammenarbeit anzustre-
ben.?N\Anzustreben sei naherhin »nicht die bloGe Vermehrung bekannter und bestehender
Programmformen, sondern die Entwicklung und Bedarfspriifung neuer Programimfor-
mcn((_l’lﬁ

Unter diesem Blickwinkel widmete sich Spdth zumal dem Lokalrundfunk. Hier legte er
Wert einerseits auf ein Wettbewerbs-, andererseits auf ein spezifisches Kooperationsmo-
tiv.3?" »Erster Interessent« fiir die lokale Berichterstattung durch Rundfunk sei »die Lokal-
zeitung, das heilit Redaktion und Verlag«. Nach Auffassung der Regierung gehdre es zu den
nzentralen Aufgaben«, der Presse in diesem Bereich den Zugang zum Kabeifernsehen zu er-
mtiglichen."‘ﬂDie Regierung halte es »zur Wahrung des Gleichgewichts zwischen Presse und
Rundfunk fiir legitim und sachgerecht, den lokalen Zeitungsverlagen den Zugang zu den
neuen Medien zu erméglichen«.?® Man miisse dariiber reden, wie ein Lokalprogramm aus-
schen konnte, »das von einer 6ffentlich-rechtlichen Fernsehanstalt und einer Tageszeitung
gemeinsam betrieben wird oder etwa vom lokalen Zeitungsbereich mit Hilfe der 6ffentlichen
Einrichtung betrieben werden kénnte. Ist eine Kooperation zwischen Rundfunkanstalten
und Presse iiberhaupt méglich oder sollte eine klare organisatorische Trennung erfolgen?
Welche Auswirkungen auf die Presse und die Verlage lassen sich von den unterschiedlichen
Organisationsstrukturen erwarten? Bisher vermuten wir viel, wissen aber viel zu wenig dar-
iiber, wie zum Beispiel die lokalen Zeitungen etwa im Raum Mannheim/Ludwigshafen,
vielleicht sogar in Zusammenarbeit mit einer 6ffentlich-rechtlichen Anstalt, eine Entwick-
lung einleiten kénnten, bei der Print-Medien und 6ffentlich-rechtliche Medien zusammenge-
horen, wo zum Beispiel Lokalnachrichten gesendet werden und Bezug auf die folgende Zei-
tung mit Hintergrundkommentar und all den Dingen genommen wird,«*

Ahnlich sodann fiir die CDU-Fraktion Teufel: Private Veranstalter »nicht als Alternati-
ve. .., sondern als Erginzung zu den bestehenden dffentlich-rechtlichen Anstalten, deren

321 Vgl Spiith, ebd. S. 6084, 6088 f. Uber nMiindigkeit« demgegentiber Abg. Dr. Eppler (SPD), ebd.
S. 6120 f., mit Hinweisen auf eine abweichende CDU-Praxis in anderen Bereichen der Bildungs-
und Kulturpolitik.

322 Ebd. S. 6087,

323 Vgl. ebd. S. 6086.

324 Plenarprot. 7/83, S, 5671.

325 Plenarprot, 7/87, S. 6095.

326 Ebd.

327 Vgl. ebd. S. 6081, 6093.

328 Ebd. S.6081. Verwandt Fogel. KuR Nr. 83 vom 24. 10 1979, S. IV, der die Pressepriiferenz »vor-
nehmlich« auf den lokalen und subregionalen Bereich bezieht.

329 Vgl. ebd. S. 6087 f., mit der Begriindung, die Existenz mittelstidndischer Zeitungsverlage miisse
durch deren Expansion in den Bereich der »neuen Medien« und durch Beteiligung am dortigen
»Werbekuchen« gesichert werden, Daneben findet sich noch die publizistische Begriindung, die Lo-
kalzeitungen hatten »bereits jetzt schon aus dem Print-Medium gewissermallen die entsprechende

Information«, ebd, S. 6081,
330 Ebd. S. 6092,
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Fortbestehen wir wollen und nicht im geringsten zur Diskussion stellen«. Es gehe darum,
neue lokale und regionale Informations- und Kommunikationssysteme zu ermdglichen.
»Nicht auf Kosten der und gegen die kleinen und mittleren Zeitungen, sondern in enger Zu-
sammenarbeit mit ihnen. Nicht auf Kosten der und gegen die dffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten, sondern als Erganzung zu ihren Programmen.« Gleichwoh] insistierte Teufel
auf einem aufenpluralistischen Ansatz: »Wir wollen eine grofere Pluralitét bei den Infor-
mationsinhalten, indem wir eine grofere Pluralitit bei den Informationstrigern schaf-
fen.« Daraufhin wurde seitens der SPD-Fraktion das Phinomen der lokal-regionalen
Pressekonzentration beim Namen genannt. Eppler schrieb Spdth die Absicht zu, »dieses lo-
kale Pressemonopol noch durch ein lokales Kabelfernsehmonopol (zu) erginzen, indem Sie
den lokalen Zeitungen anbieten, in diesem Medium mitzuwirken«. Die SPD wolie jedoch
kein Kabelfernsehen, »das private Pressemonopole durch den Bildschirm potenziert«. Sie
wolle im iibrigen auch kein »Boulevard-Fernsehen«.*2 »Wir wollen journalistische und kul-
turelle Konkurrenz . . . Wir sind allerdings iiberzeugt, Mittel und Wege zu finden, dies zu
erreichen, ohne einen wirtschaftlichen Machtkampf der Verlegergiganten gegen die kleinen
und mittleren Verleger und danach unter sich auf Kosten der Fernsehzuschauer zu erdff-
nen‘“lll

Eppler deugete eine gewisse Bereitschaft seiner Fraktion an, auf eine Dachkonstruktion ein-
zugehen.’-‘{Dabei mag an bisherige Anstalten oder an eine neu¢ Anstalt als Tréager gedacht
sein 4 jedenfalls wird der Mainzer Modellentwurf abgelehm.“ﬁl Seitens der FDP-Fraktion
wurde das Konzept der »dritten Sule« im Sinn der Bundes-» Leitlinien« in der Fassung vom
9. 5. 1979 verfochten.” Die beiden derzeit fiir eine Beteiligung in Frage kommenden An-
stalten ihrerseits duflerten sich beziiglich der neuen Konkurrenzdoktrin {iberaus skeptisch.™?

331 Ebd. S. 6109 f. Letzterer Satz bezieht sich im dortigen Zusammenhang auf cine »Erweiterung der
Meinungs- und Informationsfreiheit«, welche sich u. a. gegen »das Monopol ciniger weniger Me-
dienkonzerne« kehren soll. Die Pressefreiheit als »Freiheit der Verleger, ihre Meinung zu sagens
(Zwischenruf Eppler, S. 6109), wird jedoch nicht grundsitzlich problematisiert.

332 Ebd. S. 6119 und Plenarprot. 7/83, S. 5673,

333 Miinch, Plenarprot. 7/87, S. 6101. Darin driickt sich die Annahme aus, daB} es eine einigermalfen
funktionsfihige lokale Marktstruktur nicht geben und daR stattdessen eine Sogwirkung in der
Richtung auf ein einziges iiberlokales pressenahes Programm einsetzen wiirde. Siehe denn auch
oben bei Anm. 238,

334 Vgl. Plenarprot. 7/87, S. 6122,

335 Vgl Eppler, Plenarprot. 7/83, S. 5673; Miinch, Plenarprot, 7/87, S. 6100,

336 Vgl Abg. Enderlein (FDP/DVP), Plenarprot. 7/83, S. 5663 ff.; Abg. Dr. Morlock (FDP/DVP),
Plenarprot. 7/87, 8. 6113 ff.; Enderlein, ebd. S. 6125 ff. Siehe oben Anm. 187,

337 Vgl v. Hase, MP 1979, S. 735 ff.: »Kommerzieller Rundfunk . . . ist eine Wirtschaftstitigkeit«.
Gegen eine nkommerziclle und dadurch verzerrte Konkurrenze; »Wettbewerb ist . . . nur zwischen
Anbietern moglich, die Vergleichbares anbieten.« »Einen wirtschaftlichen Wettbewerb mit dem
kommerziellen Fernsehen wiirde der éffentlich-rechtliche Rundfunk wegen des unterschiedlichen
Programmauftragcs kaum bestehen kdnnen.« Gegen eine Beteiligung an dem Versuch »als Kon-
zess'lonstrh'ger wic andere auch ohne jeglichen Sonderstatus in der Organisation und Leitung des
Projekts« ein seitens des SWF am 23. 10, 1979 vorgelegtes »Alternatives Organisationsmodell filr
das Kabelpilotprojekt Ludwigshafen/Mannheim«, Hekt. S. 10: »Wenn dies ein Entwicklungsmo-
dell der kiinftigen Rundfunkorganisation ist, und diese Tendenz kann nicht bezweifelt werden, wer-
den die Rundfunkanstalten es sich iiberlegen missen, ob sic der gewollten Konkurrenz angesichis
der langfristigen Risiken fiir die weitere Auftragserfiillung . . . durch Kooperation oder aber durch
Bcfonung und Verteidigung ihrer derzeitigen Stellung . . . begegnen sollen, Letzteres wilrde eine
freiwillige Férderung des Pilotprojektes . . . unmaéglich machene,
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Sie traten fiir ein von ihnen setbst - getrennt bzw. im Verbund - zu errichtendes, wesentlich
integrationsrechtliches Dach ein, wobei das SWF-Modell neben einem Spartenverschnitt
der konventionellen Programme je ein lokales Fernseh- und ein lokales Hérfunkprogramm
vorsieht. Dabei wird als Moglichkeit erwiihnt, ndie ortsansissigen Zeitungsverlage durch fe-
ste Vereinbarungen aktiv zu beteiligen, sofern eine redaktionelle Unabhingigkeit von der lo-
kalen Zeitungsredaktion geschaffen wird«, Mangels einer solchen »redaktionellen Selbstin-
digkeit« wiirde dem SWF zufolge »ein lokales Meinungsmonopol« ins Haus stehen i** -
Nach Geiger nun darf die Handhabung des Versuchs nicht dazu fithren, »daR nur das Inter-
esse an einem lokalen Fernschen getestet werden kann«, Die Zukunft der neuen Technik lie-
ge darin, »dal} den bestehenden Anstalten Konkurrenz auch - mit verteilten Rollen - zu ih-
rem Gesamtprogramm gemacht werden kann«. Um »die Konkurrenzlage« deutlicher her-
vortreten zu lassen, méchte Geiger die bestehenden Anstalten von dem Versuch ausgeschlos-
sen schen.*” Die Meinungen gehen also noch auseinander.

¢) Hinter diesen Divergenzen stehen unterschiedliche Vorstellungen von der ver-
fassungsrechtlichen Wertigkeit intramedidrer Systemkonkurrenz bzw. Koopera-
tion und »Grundversorgung«. Wenden wir uns unter diesem Gesichtspunkt nun
wieder der iiberregionalen Diskussion zu.

aa) Den Anfang hat auch insoweit bereits Krause-4blaf8 gemacht. Von der Re-
zipientenseite ausgehend, fithrt er 1965 folgendes aus: Privaten Rundfunkunter-
nehmen obliege nicht die Pflicht, den Rundfunkanteil an jenen Leistungen zu er-
bringen, »die dem Staatsbiirger die sachgemille Ausiibung der Funktion des
Wihlers erméglichen«, Daraus ergebe sich die Notwendigkeit, »die privat nicht
erbrachten Leistungen weiterhin durch Rundfunkanstalten zu erbringen«. d. h.
ein »eventuelles Leistungsdefizit durch anstaltliche Leistungserbringung zu hin-
dern«.“")’)ﬁhnlich 1972 von der Kommunikatorseite aus {mit Blickrichtung nur
auf das Verbiandewesen): Dem »Erfordernis pluralitdrer Vollstindigkeit, also der
Reprisentation aller gesellschaftlich relevanten Kréfte«, werde ausreichend ent-
sprochen, »wenn eine Rundfunkanstalt existiert, die die pluralitire Vollstdndig-
keit gewdhrleistet«.*! - An solche Gedankengéange kniipfte spater Herrmann mit
seiner Lehre an: Wenn »durch Integrations-Rundfunkunternehmen eine Grund-
versorgung der Bevdlkerung mit sachlicher Berichterstattung gesichert« sei,
kdnnten zusitzliche Ubertragungsmoglichkeiten nach dem Koordinationssystem

338 Vgl.ebd. S. 61, 15,

339 So bei der Mainzer Anhdrung (A Anm. 3}, Hekt, S. 4, Fiir herkdmmliche private Vollprogramme
in einer derartigen Konkurrenzlage auch Kioepfer ebd., Hekt. 8. 2, §, Nuch Kloepfer sollten die
bestehenden Anstalten keine besonderen Versuchsprogramme produzieren diirfen. Anders das
Kath. Biiro Mainz ebd,, Hekt. 8. 6: Beteiligung von SWF und ZDF nur mit lokalen Veranstaltun-
gen; dabel seien besondere Formen der Zusammenarbeit mit den gesellschaftlichen Gruppen zu
entwickeln,

340 HbgJb. 10 {1965), S. 364, Krause-Ablaf greift zur Begriindung auf das Demokratie- und auf das
Sozialstaatsprinzip zurlick, nicht aber auch auf informations- und Meinungsbildungsfreiheit als
Grundrechte,

341 DOV 1972, S, 492. Ahnlich in: Staatslexikon (Anm. 1), Sp. 129.
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{
verteilt werden.!/Dergestait konne einerseits der Biirger seine Meinungsbildung

w(auch) auf eine ausgewogen-neutrale Grundversorgung stiitzen«, und es werde
eine »publizistische Gewaltenkonfusion« verhindert; andererseits diene dies nder
Realisierung der Rundfunkunternehmerfreiheit durch méglichst viele Interessen-
ten«, 342

Der Argumentation Herrmanns wohnt eine gewisse Zwiespiltigkeit inne. Herrmann verwei-
gert sich den Herleitungen einer Privatrundfunkfreiheit aus der Informationsfreiheit der Zu-
hérer und Zuschauer, Ihm erscheint auch »das Gemeinschaftsinteresse an einer moglichst
tendenzfreien, sachlichen Berichterstattung und an einer moglichst ausgewogenen allgemei-
nen Programmgestaltung« in einem &ffentlichen, gemeinniitzigen Unternehmen besser gesi-
chert als in einem Unternehmen der Privatwirtschaft.*® Die Meinungsfreiheit fillt nach
Herrmann ebenfalls zugunsten der bisherigen Anstalten ins Gewicht: Ziel des Integrations-
rundfunks sei es, »durch eine relativ kieine Zahl von Rundfunkunternehmen eine relativ . . .
grole Zahl von Informations- und Meinungstriagern zu Wort kommen zu lassen«.** Letzte-
re Definition beschrinkt sich jedoch wieder auf die Artikulierfunktion, und sie verkiirzt
auch insoweit den Grundsatz der Universalitdt und das entsprechende Vermittlungserfor-
dernis. Auf diesem Boden kann das bestehende Strukturmonopol dem Privatisierungsdruck
auf die Dauer nicht standhalten. Es geriit in die Defensive, im einzelnen dhnlich wie bei
Krause-Ablaf.

bb} Durch die Darlegungen Herrmanns war dem CDU-Papier von 19773 das
Stichwort geliefert. Klein seinerseits geht iiber letzteres Papier noch hinaus. Er
mdchte das Rezipienteninteresse an einer »Grundversorgung« mit »umfassen-
de(r), d. h. moglichst ausgewogene(r) und vielfiltige(r) Information« nicht mehr
ohne weiteres und hauptsédchlich auf das Integrationssystem beziehen: Prinzipiell
spreche der Gesichtspunkt der »Vielfalt der Informationsmaglichkeiten« im Ge-
genteil fiir die Zulassung Privater und fiir eine »miglichst extensive Deutung der
Rechtsstellung der privaten Rundfunkveranstalter«. Die Erhaltung der bisherigen
Anstalten »neben einer (sei es auch wie im Pressebereich nur relativ) groen Zahl
von privaten Veranstaltern« erscheint Klein unter dem Gesichtspunkt der
»Grundversorgung mit 'Integrationsrundfunk¢ « immerhin noch »mindestens fiir
eine Ubergangszeit« verfassungsgeboten. Sie kann ihm zufolge auch der Entla-
stung der Privaten von »Ausgewogenheits-«Regulativen dienen. Als Alternative
werden aber bereits Rahmenvorschriften erwogen, »die sicherstellen, daff auch
unabhingig vom Fortbestand des o6ffentlich-rechtlichen Integrationsrundfunks
die Rundfunkgrundversorgung der Bevélkerung gewihrleistet werden kann«.34

Mit letzterer Erwédgung will Klein vorsorglich nun wohl doch den Weg fiir eine

342 Vgl Herrmann, Fernsehen und Hérfunk, S, 329, 345 ff, Siche ¢
by e . Siehe auch ebd. S. 332, 378.

344 Ebd. S. 322.
345  Oben bei Anm. 307,
346 Die Rundfunkfreiheit, S. 59 1., 66 .
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eventuelle spétere » Abschaffung« des Integrationssystems bahnen. Damit schickt
er sich an, in Richtung auf die oben’¥’ erwihnten internen Ansitze umzuschwen-
ken: »Grundversorgung« nicht mehr durch Integrationsrundfunk, sondern (iiber
Offnungsklauseln o, 4.) durch modifizierten privaten Tendenzrundfunk. Niher-
hin scheint K/ein eine variable, entsprechend dem Wachsen der Zahl der (nur po-
tentiellen?) Veranstalter degressive Dichte des beschrinkenden Rahmenwerks ins
Auge zu fassen. Im Fall (nur der Méglichkeit?) pressedhnlicher Zahlen®*® wire
demnach fiir ARD und ZDF vielleicht doch schon das Ende gekommen. Auch die
restliche integrative Substanz von Dachgebilden nach Art der Mainzer Entwurfs-
papiere, mithin »Grundversorgung« jedweder Art, wire dann vielleicht nicht
mehr verfassungsgeboten.

cc) Das ist wieder jene fragwiirdige Entwicklungsperspektive. Sie beruht auf
Zahlenspielen, deren Haltlosigkeit oben schon dargetan worden ist. Sie ist dazu
angetan, das Konzept der »Grundversorgung« als interimistisch, nur iiberbriik-
kend, verginglich erscheinen zu lassen. » Grundversorgung« - der Ausdruck asso-
ziiert etwas Stabiles und Festes, so als sei dies das menschen- und biirgerrechtlich
gebotene Fundament, die unverlierbare Mindestausstattung. Es hat dann den An-
schein, als sei sie von auflenpluralistischer Aufsplitterung nicht bedroht und als sei
sie auch den Wechselfillen eines Wettbewerbs um die Einschaltquoten, der »Spi-
rale der Programmverflachung« usw. entzogen. Bei Lichte besehen, soll jedoch
Konkurrenz der letzteren Art nicht nur auf der Ebene von »Zusatzversorgungen«
stattfinden. Sie soll auch das Fundament erreichen und angreifen konnen. Und
schlieBlich soli das Ganze womaoglich auf die Ebene des pressespezifischen forma-
len Vielfaltkalkiils zuriickfallen ~ wobei auch die »publizistische Gewaltenteilungs«
bisheriger Art in Frage gestellt wird; was an ihre Stelle treten soll, bleibt in derar-
tigen Stellungnahmen undeutlich.

2. Systemkonkurrenz als Tendenzwettbewerb

Niherhin kénnen die jetzt in der Diskussion befindlichen Kooperationskonzepte
entwicklungslogisch verschiedenes bedeuten. Sie mogen die Presse, zuniichst die
lokale und regionale, niher an den bisherigen Rundfunk und an dessen grundle-
gende Konstitutionsprinzipien heranfiihren konnen. Demgegeniiber steht gegen-

347 Anm. 167. )
348 In dem, wie gezeigt, dic »Normalsituation« eingetreten sein soll. Ob dann noch [ntegrationsrund-

funk beibehalten wird, scheint aus dieser Sicht im wesentlichen eine Frage der Opl?ort.unit'z'u zu
sein, Geiger, der sich in diesen Hinsichten weniger zuriickhaltend zeigt als K/lein, scheint jedenfalls
fiir den Bereich der Kabelkommunikation einen Substitutionswettbewerb in Kauf nehmen zu wol-

len, siehe sogleich.
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wirtig die umgekehrte Bewegungsrichtung im Vordergrund des Interesses. Nicht
Pressereform vom Rundfunk aus, sondern Rundfunkreform in der Richtung auf
Presse und Presserecht ist das, was in aller Munde ist. Wo der Akzent so gesetzt
wird, laufen die bisherigen Anstalten Gefahr, sich in Kooperationsverhéltnisse zu
verstricken, die dem Integrationsrundfunk zum Nachteil gereichen wiirden.

a) Schon die Lehre von der »Grundversorgung« enthilt ein Entwicklungspoten-
tial in letzterer Richtung. Sie kann Privaten gleichsam zur Entschuldigung die-
nen, soweit in deren Programmen umfassende Berichterstattung, anspruchsvolle-
re kulturelle Sparten, Interessen- und Meinungsbandbreiten, kurz: die fiduziari-
sche Orientierung riickldufig werden oder ganz und gar wegfallen wiirden. Wegen
der darauf gerichteten Bediirfnisse kdnnte auf die bisherigen Anstalten verwiesen
werden, diese wiirden den Defizitausgleich betreiben. Zugleich ist darin aber auch
ein Verringerungs- und Zuriickdriangungseffekt angelegt: Den Anstalten wird nur
noch die »Grundversorgung« (im Sinn jenes Hilfsdienstes) als Spezifikum iiber-
lassen. Dadurch wird auch der Eindruck erweckt, » Vollversorgung« - optimale
meinungs- und spartenmiBige Vielfalt u. 4. - sei dort nicht ohne weiteres zu erlan-
gen, dafiir bediirfe es erst noch weiterer, systemiiberschreitender Vorkehrungen,
eben der »Bereicherung« durch einen Marktrundfunk. So erscheint Widerspriich-
liches miteinander vereinbar: Integrationsrundfunk einerseits als solide und niitz-
lich, andererseits als beengend, als Symptom einer Mangellage, letztlich iiber-
stindig; Privatrundfunk einerseits als Fiillhorn und Quelle des Uberflusses, ande-
rerseits als schillernd, vielleicht defizitar und machtgeschwingert. Der letztere,
immerhin ebenfalls zugestandene Aspekt der MarkterschlieBungspolitik wird da-
durch wettgemacht, daf} es auch noch den 6ffentlichen Bereich gibt, oder er wird
durch eine (vorldufig nur unvollstindig entworfene) kommunikatorisch-»soziale
Marktwirtschaft« abgeschattet.

b) Nichtsdestoweniger soll auch das »Grund-«Angebot dem Wettbewerb ausge-
setzt sein, und zwar einem Wettbewerb, von dem in den Anstalten angenommen
wird, dafl es sich dabei um einen Vernichtungswettbewerb handeln konnte. Der
bisherige Rundfunk wird von den Konkurrenztheoretikern in seiner Andersartig-
keit nicht mehr verstanden. Mitunter spitzen sich die Verkennungen so weit zu,
daB sich die Konkurrenz der Systeme als Konkurrenz presseghnlicher Tendenzen
darstellt. Dem »Gesamtprogramm« werden strukturbedingte »deutliche Tenden-
zen« zugeschrieben — Tendenzen, welche »innerhalb dieser uniform strukturierten
Anstalten auf die Auswahl und Art der Darbietung durchschlagen«; dadurch wer-
de die Informationsfreiheit des Biirgers »drastisch eingeschrdnkt«.3*® Hieriiber ist
an fritherer Stelle schon einiges gesagt worden, Werfen wir aber noch einen Blick
auf die wettbewerbstheoretischen SchluBfolgerungen Geigers.

349  So Geiger bei der Mainzer Anhérung, Hekt. S. 3.
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Indem das »nGesamtprogramm« als Sitz einer Rahmentendenz und eines entspre-
chenden » Meinungsmonopols« ausgegeben wird, wird es auf die kategoriale Ebe-
ne schlichter Tendenzprogramme hinabgezogen ~ woraufhin Remedur im aufen-
pluralistischen Sinn als wohltitig und geboten erscheint. Die Struktur bedingt die
Tendenz, mithin »besteht eine Chance fiir mehr Information nur, wenn eine
Mehrzahl von voneinander unabhéngigen und verschieden strukturierten Tragern
die Auswahl und die Darbietung der Informationen in verschiedener Weise tref-
fen«; das sei »der Kern einer erweiterten Informationsfreiheit«,35® Geiger denkt
also an eine Konkurrenz verschiedenartiger Rundfunkverfassungen nach dem
Muster der Lehre von der »tiglichen Abstimmung an den Kiosken«, Der Staat
hat danach die bisherigen Anstalten als Triger von Pilotprojekten auszuschlie-
Ben. Er hat stattdessen im Rahmen des Praktikablen mehrere Rechtsformen zur
Wahl zu stellen, mindestens éffentlich-rechtliche Anstalten, in denen »beispiels-
weise bestimmte gesellschaftliche Gruppen, die sich fiir diesen Zweck zusammen-
tun, organisatorisch zusammengefallt werden, solange parallel dazu fir weitere
am Kabelfernsehen interessierte Gruppen Kanile zur Verfiigung stehen«; dane-
ben privatrechtliche Gebilde (e. V., Stiftung, GmbH usw.). »Die Biirger werden
dann durch ihre Auswahl zwischen den Programmen entscheiden, welche Triger
so viel Resonanz haben, daf} sie am Ende in der Konkurrenz mit anderen Pro-
grammen durchhalten« !

Hiernach soll es einen Bonus fiir die Reserve- und Auffangfunktion, d. h. die ent-
sprechende restliche vorldufige Exemtion und »Schonfrist«*s? fiir ARD und ZDF
anscheinend nicht geben. Geiger geht von der Vorstellung aus, die bisherigen Pro-
gramme wiesen eine zu geringe, durchschnittlich zu weit nach links verschobene
Bandbreite und eine »erzieherische« Rahmentendenz auf; letztere sei in Gestalt
des Strukturmonopols monopolisiert, und dem konne und miisse jetzt durch die
Einfilhrung abweichender Strukturen und abweichender Tendenzprogramme be-
gegnet werden. Diese Argumentation greift iiber den Bereich der Kabelpilotpro-
jekte hinaus. Sie impliziert die verfassungsrechtliche Notwendigkeit bundesweiter
privater Vollprogramme via Vollverkabelung, Satellit o. &. Zugrunde liegt auch

350 So Geiger cbd.
351 Vgl. Rheinischer Merkur Nr. 21 vom 26. 5, 1978, S, 13, Dazu M. Stock, KuR Nr. 43 vom 10. 6.

1978, S. 3 ff. Eine Systemkonkurrenz i, S. Geigers verficht jetzt anscheinend auch B. Vogel, vgl.
KuR Nr. 69 vom 5. 9, 1979, S. 9 £. (Pluralitiit der Verfassungstypen, »Wahl« durch Konsum).
Abnlich Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 212; Tettinger, Neue Medien, S, 36. Bei der
Stuttgarter Anhdrung vom 8. 2. 1979 erklirte Geiger den Mainzer Modellentwurf bis auf einen
Punkt (Art. 9 Satz 2 ME) fiir verfassungsrechtlich unbedenklich, in: Kabelfernsehen - Pro und
Contra (Anm. 54), S. 34, Gegen den Referentenentwurf (der in dem fraglichen Punkt eine andere
Regelung trifft) sind nach Geiger verfassungsrechtliche Einwiinde nicht zu erheben. So bei der
Mainzer Anhdrung, Hekt. S. 4,
352 Vgl Kull, AfP 1977, S. 255, dort zum Strukturmonopol.
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hier wieder ein Wechsel des Paradigmas, nun in der Lesart: Mehr Informations-
vielfalt durch mehr Tendenzvielfalt als duflere Strukturvielfait. Um das wahrge-
nommene »Meinungsmonopol« zu brechen, sollen Gegenmeinungen begiinstigt
und tendenzartig-strukturell installiert werden. Die dahinterliegende umstrittene
Frage nach dem Verhiltnis von Meinungs- und Medienfreiheit, nach dem me-
diengerechten Ablosungsmodus und Ablésungsgrad usw. wird nicht mehr gestellt.
Die Medienfreiheit fillt in die Meinungsfreiheit (als positive Tendenzfreiheit) zu-
riick: »Was da Information genannt wird, ist ganz unvermeidlich immer auch
Meinungsauflerung und u. U. Meinungsmache. Das macht die Information heute
so delikat und erregend wichtig.«3%3

c) Systemkonkurrenz als Tendenzwettbewerb ~ dadurch wiirde Ungleichartiges
unter Ubergehung und Einebnung des Unterschieds zusammengespannt werden.
Es wire das eine Kehrtwendung, mit der die Beseitigung des Integrationsrund-
funks - ob man das deutlich sieht und auch will oder nicht - bereits in die Wege
geleitet wire. In Wahrheit wiirde es sich um eine Konkurrenz zwischen negativer
und positiver Tendenzfreiheit handeln - strukturlogisch ein Unding, politisch-
praktisch ein Kretinismus. Aber er kommt vor. Demgegeniiber sei festgehalten:
Der Grundgegensatz ist der zwischen Integrations- und Tendenzrundfunk. Dies
ist die einfache und {ibersichtliche Alternative, auf die es ankommt, und diese
Strukturalternative wird durch das Grundgesetz nicht zur Abstimmung gestellt.
Richtig verstanden und angemessen verédndert, ist das Integrationsprinzip durch-
aus auch als grundlegendes konstitutionelles Prinzip der Pilotprojekte und einer
kiinftigen Kabelkommunikation tauglich. Es wird dort in gewissem, im einzelnen
noch zu kldrendem Umfang koordinationsrechtlich abgewandelt werden konnen.
Mit seinem Kernbestand jedoch hat es Verfassungsrang. Es darf und muf, wie er-
wihnt,* auch in Zukunft fortbestehen, und dies nicht nur qua »Grundversor-
gung« und auch nicht nur iibergangsweise, sondern durchgingig und auf die Dauer.
Das von Geiger gewiinschte »Zu-Wort-Kommen«, die Parade der Gruppenten-
denzen, kann und muB sich innerhalb der einen Struktur (nach journalistischen
Grundsitzen) abspielen. Die Gruppen kénnen sich den Zuhorern und Zuschauern
zur »Wahl« stellen. Sie diirfen dabei aber diese Vermittlungsstruktur nicht spren-
gen und sich je ein Stiick davon aneignen. Die Vermittlungsstruktur muf§ von den
Meinungen und Tendenzen abgeldst bleiben, sie mufl unabhingig sein. Struktur-
pluralismus, Struktur-»nWahl« durch Konsumentscheidungen, letztlich ein Struk-
turdarwinismus - davon weil} das Grundgesetz nichts.

353 So Geiger bei der Mainzer Anhdrung, Hekt, 8. 3. Ahnlich bei der Stuttgarter Anhdrung, oben bei
Anm. 54.

354 Oben 11 5 b,
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Die Lehre von der verfassungsrechtlichen Zwangsliufigkeit der Systemkonkur-
renz, sei es von der Plattform der »Grundversorgung« aus oder im Gewande des
Tendenzwettbewerbs, ist nicht schliissig. Einem Wettbewerb zwischen Binnen-
und AuBenpluralismus, also einem Pluralismus der Pluralismen, wiirde etwas Du-
bioses, Zerstdrerisches anhaften. Damit wiirde die Verselbstindigung der Rund-
funkfreiheit als Medienfreiheit, d. h. ein Jahrhundertthema, unterdriickt und ab-
getan werden. Die Rundfunkfreiheit wiirde auf das iiberholte und miflliche Struk-
turniveau der Pressefreiheit bisherigen einfachgesetzlichen Zuschnitts herunterge-
bracht werden. Anstelle einer Vermehrung der Informationsvielfalt wire deren
drastische Verringerung zu gewirtigen. Die Zuhorer und Zuschauer kdnnten nur
noch zwischen einigen wenigen unverfiigbaren »Haltungen« wihlen. Sie wiirden
»bevormundet« werden.

3. Das »Gesamiprogramm« als Inbegriff lizensierter Tendenzprogramme

Private Struktur und Tendenzgewalt macht das Medium unfrei. Das Integra-
tionsprinzip seinerseits ldft sich auch in mehreren »Gesamtprogrammen« und
Gesamtorganisationen verwirklichen; dies auch in der Weise, dafi sich Einzugsbe-
reiche und Sendegebiete iiberschneiden oder deckungsgleich sind. Ein so geartetes
Nebeneinander wird auch journalistischen Wettbewerb von Anstalt zu Anstalt
méglich machen und stimulieren ~ was mit dem eben erorterten, fiir Okonomisie-
rungen anfilligen Wettbewerb zwischen Medienfreiheit und positiver Tendenz-
freiheit nicht verwechselt werden sollte.

a) Naherhin stoflen wir hier auf zahlreiche ungeklirte Detailprobleme. Es stel-
len sich Fragen wie die, wo die Bezugseinheiten von » Ausgewogenheit, Sachlich-
keit« jeweils plaziert und wie sie zueinander in Beziechung gesetzt sind; und de lege
ferenda: in welcher Weise diese Konstellationen ergidnzt und verindert werden
soliten und ob es dafiir verfassungsrechtliche Direktiven gibt. Die bisherige Dis-
kussion ist allenthalben von Unsicherheiten beziiglich der Struktur und Befind-
lichkeit von »Gesamtprogrammen« durchzogen, etwa was die Wahl der addqua-
ten Bezugseinheit, die Moglichkeit mehrerer, einander itberlagernder Bezugsein-
heiten usw. betrifft. Wo es beispielsweise um innere » Ausgewogenheit« von Pri-
vatmedien geht, wird gern von dem jeweils in Rede stehenden Objekt wegverwie-
sen; mafigeblich seien auch oder nur die im ndheren oder ferneren Umfeld vor-
handenen Medien in ihrer Gesamtheit (einschlieflich des fraglichen Objekts).

Vom Pressewesen aus etwaJ. H. Kaiser: »Das Kriterium der Vielfalt . . . gilt nur in bezug auf
die ganze Breite des Panoramas der Medien: Medien vermdgen einander teilweise zu substi-
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tuieren.«3% Andere Autoren stellen nicht »nur«, aber immerhin »auch« auf derartige hgher-
stufige Inbegriffe ab,**¢ Im Rundfunkwesen konnte letzteres allerdings bedeuten: Die als sol-
che organisierten, steuer- und kontrollierbaren »Gesamtprogrammex hitten je fiir sich nicht
vollsténdig »ausgewogen« zu sein, sondern sie diirften bzw. miifiten eine »allgemeine . . .
Haltung« im oben in der presserechtspolitischen Reformdiskussion oder eben zuletzt wieder
bei Geiger angetroffenen Sinn aufweisen. Andernfalls gibe es auf den zusétzlichen héheren
Ebenen keine austarierbaren »Haltungs-«Unterschiede, es wire nichts nauszuwiegen«, An-
dererseits schliet das geltende Recht tendenzartige »Haltungen« ganzer Anstalten zweifel-
los aus. Im iibrigen fehlt es an einer z. B. ARD und ZDF gemeinsam oder gar Rundfunk
und Presse im ganzen regierenden Oberinstanz, d. h. ein erginzendes » Ausgewogenheits-«
Gebot wiirde auf derartigen Ebenen des Bezugssystems ermangeln und ins Leere fallen.
Mehrstufigkeit ist nur praktizierbar, soweit geeignete Systeme und Untersysteme vorhan-
den sind, zumal anstaltsintern. Demzufolge gehen die iiblichen Wegverweisungen ins Unbe-
stimmte. Auch das mag dazu beitragen, daR sich solche unverbindlichen Spekulationen gro-
Rer Beliebtheit erfreuen,

Man mag auch daran denken, das eben behandelte Exkulpationsmotiv in dieser
Richtung abzuwandeln: »Schieflagen«, etwa eine »Rechtslastigkeit« des siidwest-
deutschen Pilotprojekts mit seinem eigenverantwortlich zustandegebrachten Ge-
samtangebot, wiren durch die anderweitige »Grundversorgung« auszugleichen.
Letzteres wiirde aber nun bei den dafiir in Frage kommenden Programmen bishe-
riger Anstalten die entsprechende »Linkslastigkeit« voraussetzen, und es wiirde
dergleichen im hiesigen Zusammenhang auch legitimieren. Es wiirde sogar eine
dulere Koordinierungs- oder Aufsichtsinstanz bedingen, welche den nétigen
Linksdrall gewdhrieisten konnte. (Anders in Bezug auf die fremden Programme
je fiir sich gesehen sowie im Zusammenhang dritter Gemeinschaftsprogramme).
Und alsbald ergeben sich Absurditdten. Das legt schon die These nahe: »Gesamt-
programm«*? wire im Fall unseres Kabelpilotprojekts das in vollem Umfang ei-
genverantwortlich ausgestrahlte Programm insgesamt, nicht jedoch ~ weder zu-
satzlich noch ausschlieflich - der Inbegriff etwaiger vollstindig von SWF,
ZDF und ggf. SDR zu verantwortender und der privaten Eigenprogramme. Die
durch bisherige Anstalten eingebrachten Vollprogramme miissen demnach als
Bestandteile einer hoherstufigen Bezugseinheit aufler Betracht bleiben. Eine sol-
che iibergreifende Einheit gibt es nicht. Wenn es sie gibe, miifite sie auflenplurali-
stische Einschldage aufweisen. Daraus wiirde sich ein unentwirrbares Kniuel wei-
terer Komplexitédten ergeben. Ein externes Konkurrenz- und Ausbalancierungs-
prinzip wére auch in dieser Beziehung fehl am Platze.

355 Presseplanung, 8. 27. Zustimmend Schmitt Glaeser, Kabelkommunikation, S. 128, Siehe auch Pa-
pier, Der Staat 1979, S, 425,

356 So vor allem Lerche, Verfassungsrechtl. Fragen, S. 60 fT.; ders., Verfassungsrechtl, Aspekte,

S.90 f, Ihm folgend Scheuner, AfP 1977, S, 368; Scholz, Pressefreiheit, S. 44, Der Sache nach
wohl auch Glotz (Anm. 305).

357 Nun im genauen Sinn des Art, 13 Abs. 1 Satz | ME, des § 15 Abs. | Satz | RefE und des § 18
Abs. I Satz | RegE: »Die Programme in ihrer Gesamtheit (Gesamtprogramm) . . .«
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Zu kldren wire ferner noch, wie es im Fall verdndernder Eingriffe der neuen Anstalt in im
tibrigen nur verbreitungstechnisch einbezogene Programme stiinde. Bei selektiver Verbesse-
rung der sonstigen, regulir iiber Luft gegebenen Empfangsméglichkeiten, bei Ubernahme
tediglich ausgewidhlter Programmbestandteile, bei zeitversetzter Ubertragung, Wiederho-
lung, neuem Gesamtverschnitt usw. wiren die betreffenden Programmeinheiten aus dem je-
weiligen anderweitigen Zurechnungszusammenhang zum Teil (mehr oder minder weitge-
hend) herausgeldst. Sie wiren in entsprechendem Umfang zugleich der »primdren« Verant-
wortung der eingreifenden Anstalt unterstellt. Soweit sie dieser partiellen Eigenverantwor-
tung einverieibt wiren, konnten sie einen oder mehrere neue, durch die Anstalt von ihrer
Seite aus beherrschbare »Gesamtprogramm-»Zusammenhénge im Sinn der Art. 13, 14
ME/§§ 15, 16 RefE/§§ 17, 18 RegE konstituieren. Ob derartige Konstruktionen angingig
und geboten wiren, hingt von einer Reihe von derzeit noch nicht iiberschaubaren Einzelum-
stinden ab. Jedenfalls sollte auch insoweit keine Verrechnung mit einem innerhalb des Inbe-
griffs der eigens konzessionierten Programme auftretenden »Ausgewogenheits-«Defizit
stattfinden. Letzteres »Gesamtprogramme« miifite in sich vollstdndig »ausgewogen«sein,®

b) Diese Uberlegungen seien noch etwas weiter vertieft. Uberall, wo ein »Rund-
funk« im Sinn des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist, muR es ein »Gesamtprogramm«
geben, also auch den entsprechenden institutionalisierten, durch eine als Triger
fungierende unabhéngige Einrichtung in Gang zu setzenden und in Gang zu hal-
tenden massenkommunikativen Vermittlungsproze3. Das ist die Bezugseinheit
der Medienfreiheit. In diesem Sinn ist Rundfunk im Zeichen des Grundgesetzes
notwendig und durchgiingig - auch was die Kabelpilotprojekte betrifft - Integra-
tionsrundfunk. Dabei wirkt das gewihrleistete »institutionellex Moment der Rund-
funkfreiheit auch schon auf den verfassungsrechtlichen Rundfunkbegriff ein. Die
bisherige Rundfunkverfassung muf mit ihrem garantierten Kernbestand im
Rundfunkbegriff durchscheinen.’®® Das Integrationsprinzip ist im einzelnen
wandlungsfihig, mit bestimmten Essentialien jedoch verfassungskriftig. Unter
diesen Umstinden kommt dem verfassungsrechtlichen Rundfunkbegriff eine
Schliisselstellung zu, wenn es um den Umfang der Erstreckung dieser Essentialien
auf die neuen Telekommunikationsformen geht.’® Zwischen dem — der Fort-
schreibung bediirftigen - bisherigen staatsvertraglich/einfachgesetzlichen und
dem verfassungsrechtlichen Rundfunkbegriff findet eine gewisse »Osmose«
statt.’! Entgegen Schmitt Glaeser’s? haben die neuen Dienste keineswegs von

358 Desgleichen dann ggf. auch hoherstufige, ilber diesen engeren Anstaltsradius hinausreichende zu-
siitzliche Bezugseinheiten. Dabei kénnte es sich nur um subsididre Sicherungsstufen handeln. Als
solche kénnten sie bei Versagen der inneren koordinationsrechtlichen Vielfaltgarantie oder im Fall
ihrer Umgehung von aulien aus von Bedeutung sein.

359 Vgl. Srock, AR 103 (1978), S. 258 fI.

360 Etwas ndher Stock, RuF 1980, S. 343 ff. (zu Bullinger).

361 Vgl. W. Lieb, Kabelfernsehen und Rundfunkgesetze, 1974, 8. 106 f,, 119. A, A. Rudolf/ Meng,
Rechtliche Konsequenzen, S. 46,

362 Oben Anm. 223,
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vornherein eine »Affinitdt zum Privaten«. Wie »Gesamtprogramm-«Ebenen bis
in jene Bereiche hinein plaziert und zugeschnitten werden kénnten, ist allerdings
noch ginzlich ungeklirt. Stattdessen 148t sich ein (von »Miindigkeits-«Pathos be-
gleitetes) Bestreben beobachten, den Gesamtkonnex dort gédnzlich aufzuldsen und
verhaltnismiBig klein gestiickelte Einheiten anzubieten; dies in meinungsméfiger
wie auch in gegenstdndlicher Hinsicht, mit Konsequenzen z. B. auch fiir die Fi-
nanzierungsweise.’® Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG indes ist es vor allem anderen um
»Rundfunk« als quantitative und qualitative Einheiz, nimlich als Substrat und
Ergebnis der Medienfreiheit, zu tun.

Die so zu verstehende organisierte Einheit kann nun moglicherweise - darin liegt
ein ungeldstes Problem - aus Untereinheiten als Substraten von Teil-Freiheiten
nach Art. 5 Abs. | Satz 2 zusammengesetzt sein, sie kann gleichsam fdderativen
Charakter haben. Niherhin kommt es im Fall unseres Pilotprojekts zundchst auf
die Programme der privaten Veranstalter in threr Gesamtheit an. Das wiire dort
die mapgebliche Einheit, auch als Bezugseinheit des » Ausgewogenheits-«Gebots,
Aus Anlaf der Ubernahme als Typus mag man das »Gesamtprogramm« bisheri-
ger Art versuchsweise in gewissem Umfang nach innen auflockern und in koordi-
nierte Untereinheiten aufgliedern kénnen. Ob und inwieweit sich solche zusitzli-
chen unteren Ebenen - u. U. bis an die Grenze der Individualkommunikation ~
schaffen lassen, ohne dafl das Integrationsprinzip in verfassungswidriger Weise
Schaden nimmt, ob solche Auflockerungen aus Griinden der Revitalisierung viel-
leicht sogar angezeigt erscheinen, ob die Untereinheiten ggf. gar keine oder eine
partielle » Ausgewogenheit« aufweisen miilten oder aber nur als vollstindige klei-
nere »Gesamtprogramme« systemkonform waren (womit sich das Bewerberinter-
esse wahrscheinlich erledigen und das Vorhaben gegenstandslos werden wiirde) -
das ist das thema probandum dieses Pilotprojekts. Wie gezeigt, ist die Frage der
partiellen »Ausgewogenheit« andeutungsweise bereits im Rahmen der Vorarbei-
ten fiir ein Presserechtsrahmengesetz sichtbar geworden. Wie dieses merkwiirdige
Phdnomen nun im Rundfunkbereich auf den Begriff zu bringen und zu testen

163 :Auch der Gesamtcharakter der bisherigen Rundfunkgebilhr wird in Frage gestellt. Etwa E. Witte,
in: Kabelfernsehen - Pro und Contra (Anm, 54), S. 21 (26): Dem Einzelenigelt »als Preis fiir die
Akzeptanz einer spezifischen Information bzw. Sendunge« sei der Vorzug zu geben. »Die Einschnii-
rung bestimmter Informationsleistungen in grjBere Pakete kann die Akzeptanz nur senken, fithrt
zur Bezahlung ungebetener Inhalte . . .« Ebd, S, 95 adaptiert Witre die Lehre von der »Grundver-
sorgung«: »Informative Infrastruktur« und »Sockel als Gebiihren«, im iibrigen »Einzelentgelt fiir
Sonderwiinsche«. Uber nInformationsnachfrage zur Steuerung der Informationsversorgung« dann
ausfuhrlich ders., in: Telekommunikation fur den Menschen (Anm. 150), S. 237 ff. Fiir »Einzel-
abrfzchnung« auch der Beitrége bisheriger Anstalten spricht sich Schmitr Glaeser, Kabelkommuni-
kation, S 216, aus. Grundsitzlich gegen Pay-TV hingegen das SWF-Modell, S. 5, 20 f. Siehe auch
Lerche, in: Essener Gespriche (Anm. 96), S, 115; Lange, in: Hibner u. a., Kabelfernsehprojekte,
S. 481, 51; ders,, MP 1980, S. 136, 142; ders., Kommerzielle Ziele, S, 60, 64 f.
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wire, wird an anderer Stelle anhand der Mainzer Entwurfspapiere noch im einzel-
nen zu erdrtern sein.’6

¢) Im iibrigen noch ein paar abschlieBende Bemerkungen zur externen Seite. In
den vorhin referierten Gedankengingen iiber »Ergéinzung« usw. ist die Frage an-
geklungen, ob sich die eben zuletzt umrissene quasi-féderative Struktur auf eine
hohere Stufe verlegen lasse. Es konnte sich etwa um folgende Konstellation han-
deln: Mit der Gesamt-» Ausgewogenheit« des Inbegriffs der konzessionierten Pro-
gramme wiirde man es nicht so genau nehmen. Man wiirde z. B. eine »Rechtsla-
stigkeit« in Kauf nehmen und auf das Gebot einer erginzenden partiellen »In-
sich-Ausgewogenheit« der einzelnen Programme verzichten, Daraufhin wire das
anstaltliche Eigenprogramm ein Inbegriff presseihnlicher Tendenzprogramme,
Es kdnnte insgesamt jeder » Ausgewogenheit« ermangeln oder seinerseits nur par-
tiell »ausgewogen« sein, d. h. es wire nicht mehr oder nur noch partiell ein »Ge-
samtprogrammu« im bisherigen Sinn; die Medienfreiheit kime darin nicht mehr
oder nur noch in anderer, abgeschwichter Form zum Zuge. Um nun doch noch
eine Balance herzustellen, wiirde man jetzt nach verwandten Fillen der Ausdiin-
nung und Auszehrung Ausschau halten, Man wiirde nach externen, in inhaltlich
umgekehrter Richtung un-»ausgewogenen« Programmen suchen und die neue
Anstalt mit ihrem Eigenprogramm in einen entsprechenden dufleren, wiederum
koordinationsrechtlichen Zusammenhang einzugliedern trachten.

Dal} dies zu Schwierigkeiten fithren wiirde, ist schon erwidhnt worden. Koordina-
tionssysteme lassen sich modelltheoretisch-abstrakt gesehen auf mehreren Ebe-
nen einrichten, eventuell auch auf verschiedenen Ebenen zugleich. Realiter wiirde
man jedoch auf dulleren Ebenen auf weit grofere Regelungsprobleme stoflen als
auf der inneren Gesamtebene. In Fragen der Herausbildung mehr oder minder
schwach organisierter bzw. nicht organisierbarer duBlerer Gesamtheiten sollte das
Projekt nun nicht auch noch verwickelt werden, Wollte man den Inbegriff der
konzessionierten Programme in der Weise in ein hoherstufiges »Gesamtpro-
gramme« einflechten, dafl § 18 RegE zusitzlich auch auf eine derartige duflere
Ebene abstellen wiirde, so kdnnte daraus um so leichter eine Ansammlung fufl-
kranker Teil-Medienfreiheiten unter dem Dach einer ihrerseits ebenfalls ange-
krinkelten koordinierten Medienfreiheit werden. Auch der Fortbestand des Inte-
grationsprinzips in seinem jetzigen Umfang innerhalb der bisherigen Anstalten
wiirde dadurch (jedenfalls bei SWF und ZDF) in Frage gestelit werden, desglei-
chen die jetzige Konstruktion der ARD.

Solche abenteuerlichen Perspektiven sollten nicht weiterverfolgt werden. Uber
Fragen duBerer Interdependenz und etwaiger Ausgleichung oder gar des Be-

364 Stock, Koordinationsrundfunk im Modellversuch, Vorliufig auch unten C.
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standsschutzes sollte bei dieser Gelegenheit nicht geredet werden. Externe Beitri-
ge konnen in das Projekt einbezogen werden; das sollte aber nicht der Fall sein
miissen, z. B. im Sinn des Verrechnungs- und Entlastungseffekts. Es sollte davon
ausgegangen werden, dal sich die Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit nur in
iiberschaubaren, steuer- und kontrollierbaren Aggregaten verkdrpern kann. Sie
hat sich bereits auf pragmatischen Wegen mehrfach verkorpert: Sie hat sich in
mehreren Einrichtungen und »Gesamtprogrammen« zugleich materialisiert. Sie
mag versuchsweise auch noch in einigen weiteren, strukturell abgewandelten Tri-
gergebilden angesiedelt werden konnen. Sie muf allerdings in jedem Triger je zur
Gdnze ansassig sein.

Fiir den Koordinationsmodus bedeutet dies: Soweit das Integrationsprinzip Ver-
fassungsrang besitzt, mufl es auch durch die neue Anstalt im Gesamtergebnis in
vollem Umfang eingelost werden. Der Inbegriff der konzessionierten privaten
Programme muf3 insoweit im Ergebnis einem an Ort und Stelle verwirklichten
Integrationsrundfunk gleichkommen. Bei dem Pilotprojekt wird es darum
gehen, ob eine derartige voll entwickelte kabelspezifische Medienfreiheit tatsach-
lich auch aus einem inneren Koordinationssystem hervorgehen kann. Integration
durch Koordination bzw. Koordination durch Integration bei funktioneller
Gleichwertigkeit zu reiner Integration - auf dieses Problem als /nnenproblem
sollte sich der Versuch konzentrieren und beschrinken. Schon damit werden die
Beteiligten auf Jahre hinaus zu schaffen haben.

VII. Fensterstrukturen nach geltendem einfachem Rundfunkrecht als Vorbo-
ten des Koordinationsrundfunks

Das Innenproblem, das jetzt ansteht, lat sich auch folgendermaflen beschrei-
ben: Es geht um unverkiirzte Medienfreiheit als Hervorbringung eines Koordina-
tionssystems, an welchem mehrere mehr oder minder verkiirzte (Teil-)Medien-
freiheiten zu beteiligen wiren. Aus der Koordination solcher Teilfreiheiten — zu-
gleich und im gleichen Subjekt gewissermafBen latenter Tendenzrundfunkfreihei-
ten - soll anscheinend die Freiheit der Versuchsanstalt hervorgehen; und sie darf
den Freiheiten der bisherigen Anstalten (in kabelspezifischer Abwandlung, bei-
spielsweise in Gestalt des Miinchner Pilotprojekts)im Ergebnis dennoch nicht nach-
stehen, sie mufl ihnen funktionell gleichwertig sein. Dieses Problem ist in der bis-
herigen Privatisierungsdebatte noch nicht deutlich gesehen worden. Nichtsdesto-
weniger besteht es in kleinerem Rahmen schon seit langem. Das Innenproblem
laBt sich ansatzweise auch schon anhand der staatsvertraglichen und einfachge-
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setzlichen Rechtsgrundlagen der vorhandenen Anstalten studieren. Soweit einzel-
ne Programmbestandteile auch bisher schon instrumentell beschaffen sind, weist
auch der jetzige Rundfunk bereits koordinationsrechtliche Einschlidge auf. Dieser
Umstand verdient angesichts der Entwicklungsperspektive, die hier in Rede steht,
besondere Aufmerksamkeit.

1. Die Typik der bisherigen Drittsendungen

Rudolf und Meng erblicken in den zugunsten der anerkannten Religionsgemein-
schaften bestehenden »Sendezeit-«Tatbestinden eine Mdoglichkeit direkten »Zu-
Wort-Kommens«, welche bei Pilotprojekten zu erweitern und auf andere gesell-
schaftliche Gruppen auszudehnen sei.?*® Rudolf scheint diese der Form nach in-
strumentellen »Drittsendungen«** als Keimlinge eines Gruppenrundfunks anzu-
sehen, welcher sich dann in Pilotprojekten soll verselbstindigen diirfen und miis-
sen. Er soll auch Elemente eines Marktrundfunks in sich aufnehmen. Damit be-
findet sich Rudolfs Variante im Vorfeld von Verdnderungskonzepten wie denjeni-
gen Kleins und Schmitt Glaesers. Das bedeutet: Auf diese Weise wiirde ein altein-
gefiihrtes, alles in allem jedoch nebensdchlich gebliebenes, auch medienrechts-
theoretisch wenig beachtetes Strukturmoment aus bestehenden Anstalten in die
Versuchsanstalt iibernommen und dort ins GroRe gewendet und in ein verindertes
Gesamtkonzept eingefiigt werden. Dergestalt wiirde es dann - ein Bewdhrungsat-
test als erlangt unterstelit - in einer spateren Phase maglicherweise auf die beste-
henden Anstalten zuriickiibertragen werden.’” Auch diese Sonder-Morphologie
bedarf weiterer Untersuchung.

a) Nach Krause-Ablag sind die »instrumentalen« Einschiibe de lege lata »nicht
in den Rundfunkbetrieb integriert«. Zwar bestehe auch in dieser Beziehung ein
Neutralitatserfordernis. »Medialer und instrumentaler Rundfunk haben jedoch
ihre vollig eigenen Neutralititsregeln. Anhand des Beispiels der »Verteilung von
Sendezeit zu Wahlkampfzwecken« an die politischen Parteien erldutert Krause-
Ablag dies dahin, daR die Bewerber nach Mafgabe anderweitiger (hier: parteien-

365 Rudolf/ Meng, Rechtliche Konsequenzen, S. 68. Ebd. S. 13 Anm. .16 eine Aufstellung der einzel-
nen bisherigen religionsrechtlichen Tatbestinde, etwa § 6 Abs. 3 ZDF-Staatsvertrag. Zur Verall-
gemeinerung dieses Typus i. S. der Rudoifschen Perspektive zuletzt Lerche, A{P 1979, S. 332 f;
ders., in: Rundfunkorganisation und Kommunikationsfreiheit (Anm. 11), 8. 65 f. i. V. m. 8. 50,
auch in diesem Punkt vorsichtiger.

366 Vgl Lerche, ebd. S. 64,

367 Eine ithnliche Sachlage kann sich auch dort ergeben, wo »neue Medien« von vornherein den beste-
henden Anstalten zugeordnet werden und unter deren Fittichen heranwachsen. Einschlégig sind
hier das SWF-Modell und das ZDF-Konzept betr. das Pilotprojekt in programmlicher aufgelok-
kerter Eigenregie, ferner dritte Teletext-Vorhaben usw. Die geftenden »Sendezeit-«Regeiln sind als
denkbares Paradigma m. W. noch nicht durchgeprilft worden.
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und wahlrechtlicher) formalisierter Vorgaben auszuwiahlen seien und dafl im iibri-
gen strikte programmrechtliche Egalitdt obwalten miisse. Meinungen politischer
Parteien seien im iibrigen auch innerhalb des Eigenprogramms (»integriert«) zu
beriicksichtigen. Eine »Gesamtgleichgewichtsbeziehung« zwischen den beiden
Materien herzustellen und Meinungsberiicksichtigungen in der einen oder anderen
Richtung miteinander zu verrechnen, sei aber nicht angédngig.’*® - Fassen wir un-
ter diesen Gesichtspunkten, auch mit Blickrichtung auf den Modellversuch, die
Drittsendungen zunichst etwas genauer ins Auge.

aa) Uber die sog. Kirchensendungen, insbesondere iiber verschiedene Auspra-
gungen innerkirchlichen Verstdndnisses dieser Sendungen und iiber unterschiedli-
che Deutungen der zugrundeliegenden Verfassungsbestimmungen, habe ich mich
an anderer Stelle gedufBert.’® Dort habe ich darzulegen versucht, dall »Engage-
ment ohne Eigennutz« als protestantisch-publizistisches Leitmotiv nicht auf eine
separate kirchliche Tendenzrundfunkfreiheit hinausldauft, sondern auf einen be-
stimmten, wesentlich integrationsrechtlichen Modus kirchlicher Beteiligung an
der Medienfreiheit (als publizistischer Vermittlungsfreiheit).?”® So verstanden,
werden die entsprechenden »Sendezeit-«Tatbestinde keineswegs jenen verfas-
sungsrechtlichen und rechtspolitischen Stellenwert haben, den ihnen Rudolf zu-
schreibt. »Engagement ohne Eigennutz« enthilt den mediengerechten Grad an
nAllgemeinbezogenheit« bereits in sich selbst. Ein Privatisierungspotential ist
darin nicht zu erblicken,

Neuerdings scheint es im evangelisch-kirchlichen Bereich eine gewisse Bandbreite
unterschiedlicher Vorstellungen von dem Verhiltnis von Kirche und Rundfunk im
Hinblick auf »neue Medien« zu geben. Nach einem Gedankenaustausch zwischen
Vertretern von EKD und CDU im Dezember 1979 wurde von kirchlicher Seite er-
kldrt, »der Proze} des Nachdenkens iiber Reformen oder Neuordnungen« sei in-
nerhalb der EKD noch nicht abgeschiossen.?” Bei der Mainzer Anhérung erklér-

368 Vgl RuF 1962, S. 116 ff., 119 ff. Siehe jedoch z. B. § 6 Abs. 1 ZDF-Staalsvertrag: »angemessene
Sendezeit« - was nicht notwendig Egalitat heiBt, niher sogleich. Demzufolge erscheint auch das
Verhéltnis »instrumentaler« und »medialer« Parteienbeteiligung in etwas anderem Licht. Uber
dieses Begriffspaar auch schon oben I 5.

369 ZevKR 20 (1975), S. 261 ff.,, 295 T.; ASR 104 (1979), S. 8 ff. m. w. N,

370 Ahnlich zuletzt N. Schneider, Evang. Kommentare 1979, S. 252 If, Im Hinblick auf das Kabelpi-
!Solpro‘;'ekt Mannheim-Ludwigshafen ders., in: Kabelfernsehen -~ Pro und Contra (Anm. 54),

.1

371 KuR Nr.98 vom 15. 12, 1979, S. 8. Der Rat der EKD hat die publizistische Kammer der EKD be-
auftragt, eine Stellungnahme zu den grundsitzlichen Fragen der Organisationsstruktur des Kabel-
rundfunks und einer moglichen Beteiligung der Kirche auszuarbeiten, KuR Nr, 2 vom 9. 1. 1980,
S. 7. Siche auch E. Lohse, Evang. Kommentare 1980, S. 279 (282). Sodann die rundfunkpolitische
GEP-Stellungnahme vom Sept. 1980, KuR Nr. 75/76 vom 27.9. 1980, S, I f., und die Kundge-
bung der EKD-Synode betr. Kirche und Rundfunk vom Nov. 1980, KuR Nr. 91 vom 19. 11, 1980,

S. I'ff, Ebd. S. I {, ferner einc Empfehlung der EKD-Synode an die Gliedkirchen, sich an den Pi-
lotprojekten zu beteiligen.
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ten sich die Evangelischen Kirchen im Lande Rheinland-Pfalz auf der Grundlage
einiger zugleich vorgetragener Vorbehalte mittlerer Reichweite zur Mitwirkung
an der Planung und Durchfiihrung des Pilotprojekts bereit.>”? Ahnlich das Katho-
lische Biiro Mainz namens der von dem Vorhaben beriihrten Diézesen.’” Im ka-
tholischen Bereich scheint es eine erhebliche Vielfalt medienpolitischer Grundpo-
sitionen und eine gewisse Bereitschaft zu Umorientierungen zu geben. In den élte-
ren Kategorien konfessioneller Tendenzpublizistik denkt wieder Geiger, Der pa-
radigmatische Charakter der bisherigen Kirchensendungen ist im iibrigen schon
friih erkannt worden.

bb) Was die Parteiensendungen betrifft, so sei vermerkt: Anders als K rause-A4b-
lag, hilt die Praxis Egalitit nicht fiir verfassungsgeboten. Vielmehr hat sich ein
Gleichheitsverstindnis dahingehend eingebiirgert, dafl eine beschrinkt-materiale
nKoordinationsgleichheit« praktiziert wird, Unter Anlehnung an die Rechtspre-
chung des Bundesverfassungsgerichts a3t § 5 Abs. 1 Sitze 2 und 3 PartG vorbe-
haltlich des Sockelbetrags nach Satz 4 ebd. einen »nach der Bedeutung der Par-
teien« abgestuften »Umfangder Gewdhrung«zu. Innerhalbdieser parteienrechtlich-
wahlrechtlich belassenen Differenzierungsmarge erdffnen Bestimmungen wie der
rundfunkrechtliche Angemessenheitsgrundsatz des § 6 Abs. | ZDF-Staatsvertrag
einen restlichen Spielraum fiir erginzende, rahmenartig ansetzende journalisti-
sche »Relevanz-« und Gewichtungsentscheidungen. Nur die so entstehenden ein-
zelnen nFenster« je fiir sich sind instrumenteller Natur. Ob darin auch etwas von
der Medienfreiheit zum Vorschein kommt, bleibt dem Gutdiinken der jeweiligen
Partei iiberlassen.

Angesichts fortschreitender Angleichung der Parteienspots an die Standarde per-
suasiver Wirtschaftswerbung wird gelegentlich die Forderung laut, die Spots als

372 Vgl. Hekt. vom 11. 12. 1979, Fiir die Erprobung privatwirtschaftlich gesteuerten Kabelfernsehens
vor einer evtl. Ablehnung der Prises der Evang. Kirche des Rheinlands, K. Immer: die Kirche wer-
de sich der Beteiligung am Kabelfernsehen auf ortlicher Ebene trotz vieler Bedenken’ nicht versa-
gen kiénnen, sie werde sich mit ihren Projektgruppen intensiv in das Projekt Mannhelm-Ludwn_gs-
hafen einschalten. SZ Nr. 6 vom 8. 1. 1980, S. 2, und KuR Nr. 2 vom 9. 1. 1980, S. 7. Reserviert
die Landessynode der Wiirtt. Evang, Kirche, vgl. KuR Nr, 95 vom 5. 2. 1979, S. 9, uqd Nr. 30
vom 19. 4. 1980, S. 6 [, Die Landessynode der Evang. Kirche der Pfalz hat sich mehrheitlich gegen
eine Beteiligung im Veranstalterstatus entschieden, KuR Nr. 95/96 vom 6. 12. 1980, S. 11 f.

373 Vgl Hekt. vom 11, 12. 1979, Siehe auch W. Zwingmann, in: Kabelfernsehen - Pro und Contra
(Anm. 54), S. 79 ff., W. Schdtzler, in: Telekommunikation fiir den Menschen (Anm. 150},
S. 222 {1.: ders., in: Medienpolitische Fachtagung (Anm. 47), S. 138 [f. Vorher etwa G. Mq:er, in:
Rudolf/Meng, Rechtliche Konsequenzen, S. 7 {.; Erkliirung der Publizistischen Kommission der
Dt. Bischofskonferenz zu medienpolit. Fragen, FK Nr. 23 vom 7. 6. 1979, 8. 1 ff. Die insbesondere
von Schdizler formulierte vorsichtig-reformistische Politik wurde auf einer Tagung der Thomus-
Morus-Akademie Bensberg im Jan. 1980 als »restriktive angegriffen. Siehe KuR Nr. 2 vom 9. 1.
1980, S. 9; B. Knott. FK Nr. 5 vom 30. 1. 1980, S. 3 I. ( E. Scheuch u.a.). Nach Moser will sich die
kath, Kirche den neuen Techniken »in zwar vorsichtiger, aber nicht feindlicher Distanz« zuwenden,

FK Nr. 32-33 vom 6. 8. 1980, S. 1 (3).
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Programmkategorie abzuschaffen. Nach § 6 Abs. 2 ZDF-Staatsvertrag sollen im
Bundestag oder in mindestens drei Landtagen vertretene Parteien aulerhalb von
Wahlkampfen »die Moglichkeit haben, ihre Auffassung zu angemessener Sende-
zeit zu vertreten«, Diese Bestimmung wird seitens der Anstalt anscheinend dahin
gehandhabt, daB} Parteienvertreter nur noch im Rahmen redaktioneller Berichter-
stattung iiber Bundesparteitage Gelegenheit zur »Selbstdarsteliung« erhalten.*™
Im iibrigen besteht iiber Reichweite und MaBstibe (Meinungsbildungsfreiheit)
anstaltlicher Eigenverantwortung im Hinblick auf Zulassungsentscheidungen,
Verteilungsschliissel, inhaltliche Interventionen in Grenzfillen usw. nach wie vor
Streit und Unsicherheit.’"

Beachtung verdient ferner der Umstand, daf neben den beiden von Krause-Ablag
genannten Erscheinungsformen der Parteienreprédsentanz (koordinierte und inte-
grierte Beriicksichtigung von Parteienmeinungen) auch Ubergangswerte dahinge-
hend vorkommen, da} gewisse Sonderregeln gesetzt werden, ohne dafl es sich je-
doch um fiir die Anstalt unverfiigbare Fensterstrukturen handeln wiirde. Teilwei-
se — beziiglich der Auswahlentscheidungen - sonderrechtlich geartet, im iibrigen
aber auf ein redaktionell zu betétigendes Forumsprinzip angelegt z. B. wohl Art.
4 Abs. 2 Nr. 2 n. F. BR-Gesetz: »Gelegenheit zur Auflerung im Rundfunk«. Hier-
her gehort wohl auch § 6 Abs. 2 ZDF-Staatsvertrag. Jedenfalls gehort hierher § 6
Abs. 4 ebd.: »Wenn Vertretern der politischen Parteien, der Kirchen, der verschie-
denen religiésen und weltanschaulichen Richtungen und den Vertretern der Orga-
nisationen der Arbeitgeber und Arbeitnehmer Gelegenheit zur Aussprache gege-
ben wird, so ist ihnen die Moglichkeit der Rede und Gegenrede unter jeweils glei-
chen Bedingungen zu gewshren.« Dafl auf derartigen Programmkomplexen erheb-

374 Vgl C. Mast, Politische Offentlichkeit, 1978, S. 47 1., insoweit auch in: W. R. Langenbucher
{Hrsg.), Politik und Kommunikation, 1979, S. 167 ff. Auch schon dies., Publizistik 1977, S. 35 ff.

375 Vgl. P, Badura, in: I. Abraham u, a., Bonner Kommentar, (hier:} 1965, Anhang zu Art, 38 (Zweit-
bearbeitung), Rdnr. 13; M. Stolleis, BayVBI. 1970, S, 427 1.; ders., DVBI. 1972, S. 338 f.; W.
Henke, Das Recht der politischen Parteien, 2, Aufl. 1972, S, 245 ff.; H.-R. Lipphardt, Die Gleich-
heit der politischen Parteien vor der off. Gewalt, 1975, S. 227 ff., 364 If.; K.-H. Seifert, Die politi-
schen Parteien im Recht der Bundesrepublik Dtld., 1975, S. 146 f.; ders., Bundeswahlrecht,
3. Aufl, 1976, 8. 160 £.; P. J. Tettinger, RuF 1977, S. 197 f1.; E. Franke, Wahlwerbung in Hérfunk
und Fernsehen, 1979, letzterer wieder unter Ankniipfung an Krause-Ablag, S. 75 f., jetzt mit den
Wortschopfungen »koordinal«/»integral«; ders., RuF 1980, S. 194 ff, Aus der Rechtsprechung zu-
letzt BVerfGE 47, S. 198 ff, = NJW 1978, S. 1043 ff. mit Anm. von P. J. Tettinger und dazu M.
Stolleis, KuR Nr. 33 vom 29. 4. 1978, S. | ff. Anders P. Friedrich, DVBL. 1980, S. 561 f. Ferner
Franke, Wahlwerbung, S, 118 ff,
Vor diesem Hintergrund ist im tibrigen auch die besondere parteienstaatliche Problematik der sog.
Regierungssendungen zu sehen. Dazu zuletzt Lerche, in: Rundfunkorganisation und Kommunika-
tionsfretheit (Anm. 11), 8. 67 [, Uber die SFB-Gutachten von Lerche und Ossenbsih! KuR Nr. §
vom 18, 1. 1978, S, 9 f. »Die Anstalt darf nicht Werkzeug einer Regierung , . . sein«, § 3 Abs. |
Satz 3 SFB-Satzung. Die szt. in Berlin umstrittene Sendereihe »Wo uns der Schuh driickt« ist im
Friihjahr 1978 aufgegeben worden, SZ Nr. 91 vom 20, 4. 1978, S. 13,
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licher Interessentendruck lasten kann, lehrt das Beispiel der ZDF-Sendereihe
nJournalisten fragen - Politiker antworten«.?’ Instruktiv iiber diesen Dollpunkt
nkommunikativer Reprasentation« Mas?,’’" ausgehend von der Vereinbarung des
ZDF mit den im Bundestag vertretenen Parteien vom 28. 3. 1963."¢ Nach der
Vereinbarung war diese sog. Appel-Runde seinerzeit urspriinglich auf dem Boden
des § 6 Abs. 2 angesiedelt, wobei das dort vorgezeichnete Ubermittlungsprinzip
als weitgehend heteronom verstanden wurde. Spiter wurde die Reihe auf den si-
chereren Boden des § 6 Abs. 4 verpflanzt.’™

cc) Von besonderer, de lege ferenda fataler Bedeutung ist ein weiterer, mit den
Kirchen- und den Parteiensendungen nicht ohne weiteres gleichzustellender Be-
nutzungstypus: die Wirtschaftswerbung.®® Politische und Wirtschaftswerbung
werden gelegentlich beide gleichermafen dem »Funktionstypus« der »Autopri-
sentation« zugeschlagen und als Drittsendungen in die gleiche Rubrik einge-
reiht.”® Das ist so nicht angingig. Dies ungeachtet gewisser struktureller Ahnlich-
keiten und Querverbindungen, wie sie z. B. Abromeit erortert.®? Die seitens der
Anstalten in der Regel bezeugte Largesse in journalistischer Hinsicht beruht im
Fall der Werbesendungen auf zum Teil anderen Griinden als im Fall der Parteien-

376 Vgl E. W, Fuhr u. a., ZDF-Staatsvertrag, 1972, § 6 Anm. 7.

377 Oben Anm, 372. Siehe auch M, Schmid-Ospach, KuR Nr. 15vom 18. 4, 1973, S. [ I.: Kaiser u. a.,
Kabelkommunikation, S. 122,

378  Abgedruckt KuR Nr, 15 vom 28. 4. 1973, S. L.

379 Die Sendereihe wird derzeit als »Bonner Runde« weitergefiihrt, vgl. R. Appel. in: ZDF (Hrsg.).
ZDF Jahrbuch 77, 1978, S. 48 (51). Uber die weitere Sendereihe »Biirger fragen - Politiker ant-
worten« ders,, in: ZDF (Hrsg.), ZDF Jahrbuch 78, 1979, 5. 87 (%1 ff.}, Siehe auch ders.. in: Phidno-
men Fernsehen (Anm. 49), 8. 61 ff. Zu einem Rahmenkonzept von Massenkommunikation als Ge-
genstand von »Instrumentalisierungsstrategien des politisch-administrativen Systems« H. Schaiz,
in: Politik und Kommunikation (Anm, 374}, S. 81 {T.; W. R. Langenbucher. ebd. S. 9 ff. - Dalk po-
litische Parteien bzw, deren Gliederungen im Rahmen des Modellversuchs nun auch als Veranstal-
ter in Betracht kommen. nimmt Fleck an, VerwArch. 1980, S. 287. Vertiefende Uberlegungen
miifiten den »Sprachrohr-« Charakter { Leibholz ) der Parteien nach Art, 21 Abs. | Satz | GG und
§ 1 PartG in Rechnung stellen.

380  Aus der ilteren, im Zusammenhang mit den Verlegerinitiativen der sechziger Jahre entstandenen
rundfunkrechtlichen Literatur; H. P. Ipsen, NJW 1963, S. 2049 ff. und S. 2102 ff., auch in: Rund-
funkanstalten und Tageszeitungen, Dok, 3 (Anm, 1), S. 142 ff. und S. 160 ff.: 4. Arndt, JZ 1965,
S. 337 ff., auch in: Rundfunkanstalten und Tageszeitungen, a.0.0., S. 1 {f.: L. Fréhler, Werbefern-
sehen und Pressefreiheit, 1965, auch in: Rundfunkanstalten und Tageszeitungen, a.a.0., S, 61 ff.;
ders., Die Geselzgebungszustindigkeit des Bundes fiir ein Verbot des Werbefernsehens durch die
gffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, 1965, auch in: Rundfunkanstalten und Tageszeitungen,
a.a.0., S, 103 f.; P. Lerche, Rechtsprobleme des Werbefernsehens, 1965, auch in: Rundfunkan-
stalten und Tageszeitungen, 3,a.0.,S. 311 fT.; ders.. Werbung und Verfassung, [967; H. Schneider,
Werbung im Rundfunk, 1965, auch in: Rundfunkanstalten und Tageszeitungen, a.2.0., S. 374 ff.;
0. Bachof, Verbot des Werbefernsehens durch Bundesgesetz? 1966: W, Leisner. Werbefernsehen
und dffentliches Recht, 1967, Siehe auch oben Anm, 241.

381 Vgl Jarass, Die Freiheit der Massenmedien, S. 175 ff.

382 H. Abromeit, Das Politische in der Werbung, 1972; dies., PuZ B 48 vom 25. 11, 1972, 8. 3 ff. Ma-
terial etwa bei B. Sowinski, Werbeanzeigen und Werbesendungen, 1979, S. 140 {T.
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sendungen. Parteicnwerbung ist vor allem von anderer verfassungsrechtlicher Di-
gnitit als Wirtschaftswerbung. Letztere hat von vornherein eine Vermutung man-
gelnder Vereinbarkeit mit dem Programmauftrag gegen sich. Soweit der Rund-
funk rechtlich oder auch nur faktisch gehindert ist, die Beriicksichtigung des In-
formationsinteresses der Zuhdrer und Zuschauer an Ort und Stelle (innerhalb des
einzelnen Werbespots usw.) durchzusetzen, ist Wirtschaftswerbung nur modeli-
vertriglich, wenn der entsprechende Abhéingigkeitseffekt — einschlieflich der Ab-
hingigkeiten, die von Werbungsfinanzierung zu gewirtigen sind - in »Gesami-
programme« und Gesamtorganisation aufgefangen bzw. ausgeglichen wird.

(1) Sehen wir uns unter diesem Aspekt zundchst die bisherige Situation an.
Nach Sontheimer machen Information (im engeren Sinn), » Aufklarung« und Un-
terhaltung »die eigentliche Aufgabenstellung des Mediums« aus, »Werbung . . .
ist diesen Inhalten entgegengesetzt, jedenfalls nicht mehr in eine unmittelbare
Verbindung dazu zu bringen, und sie schafft auch ... Abhingigkeiten, die sich
auf die Qualitit der Aufgabenerfiillung negativ auswirken miissen«,*?* [n dieser
Richtung hegten bis vor kurzem auch noch simtliche Bundeslinder Bedenken,
wie sich besonders in § 22 Abs, 3 ZDF-Staatsvertrag zeigt. Das Thema wird an-
ders angefaflt als das der Kirchen- und Parteiensendungen. Einerseits wird die
Ausstrahlung von Werbesendungen durch § 23 Abs. 2 ZDF-Staatsvertrag zur
Pflichtaufgabe gemacht.”® Andererseits wird Werbung wie ein Infektionsherd be-
handelt und - soweit es das fiskalische Motiv zulait - eingegrenzt: »Das Werbe-
programm ist vom iibrigen Programm deutlich zu trennen« (§ 22 Abs. 3 Satz ]
ZDF-Staatsvertrag). »Jeder Einflull von Werbeveranstaltern oder -trigern auf
das iibrige Programm ist auszuschlieBen« (Satz 4 ebd.). Nach 20 Uhr sowie an
Sonntagen usw. diirfen Werbesendungen nicht ausgestrahlt werden (Satz 3 ebd.).
Sie sind durch Vereinbarung der Ministerprisidenten vom 8. 11. 1962 gemifl § 22
Abs. 3 Satz 2 ebd.’® auf hochstens 20 Minuten werktéglich im Jahresdurchschnitt
begrenzt worden. In dem Schlulprotokoll zum ZDF-Staatsvertrag haben sich die
Lander verpflichtet, den Anstalten des Landesrechts beziiglich der Werbesendun-
gen im »Deutschen Fernsehen« die gleichen Verpflichtungen aufzuerlegen.

Gemeint ist hier die »harte« Werbung in Form von Spots.’¢ In den vom ZDF-
Fernsehrat gemaf § 13 Abs. 1 Satz | ZDF-Staatsvertrag aufgestellten Richtli-
nien fiir die Werbesendungen vom 14. 4. 1967%7 wird als »Werbeprogramm« im

383 K. Sontheimer, in: Rundfunk als machtfreier Raum (Anm, 107), S. 97,
384  So Fuhr u. a., ZDF-Staatsvertrag, § 23 Anm. 3 d cc.

385  Abgedruckt bei Fuhr u. a,, ebd. § 22 Anm. 3 b.

386 Fuhru. a., ebd, § 22 Anm. 3 a.

387  Abgedruckt bei Fuhr u, a., ebd. S. 206 f.

120



Sinn des § 22 Abs. 3 ZDF-Staatsvertrag definiert »die fiir die Anstaltsbenutzer
(Werbetreibende, Werbeagenturen, Werbemittler) gegen Nutzungsentgelt ausge-
strahlte Werbung in Bild und Ton« (§ 1), »Es darf nur fiir wirtschaftliche Zwecke
geworben werden (Wirtschaftswerbung). Unzuldssig ist insbesondere Werbung
fiir politische Zwecke, religisse Anschauungen und weltanschauliche Uberzeu-
gungen« (§ 6 Abs. | ebd.). Solche Werbung wird von allen Anstalten bis auf NDR
und WDR (Horfunk) sowie DLF und DW gesendet.® Mehr oder weniger knappe
diesbeziigliche Regelungen finden sich auch schon in einigen dlteren Kodifikatio-
nen, wobei mitunter von »Reklamesendungen« gesprochen wird.*®* In den For-
mulierungen des ZDF-Staatsvertrags und etwa in der des Art. 4 Abs. 3 BR-Ge-
setz, der Rundfunk kénne »Sendezeiten fiir wirtschaftliche Werbezwecke verge-
ben« (Satz 1), in Verbindung mit dem Kennzeichnungsgebot (Satz 2) kommt ein
»Nichtideniifizierungs-«Bestreben*® zum Ausdruck, welches sich - vom ZDF
abesehen - auch in organisatorischen Ausgliederungen widerspiegelt.!

nWeiche« Werbung pflegt ohne deutlich erkennbare Identifikationsschwellen
und »Fenster-«Strukturen in das Programm einzugehen, z. B. bei jenen Unterhal-
tungstypen, die in der Darbietung von Waren bestehen und bei denen der Rund-
funk auf private Fremdproduktionen angewiesen ist — et vice versa.**? Etwas an-
ders bei der »harten« Werbung. Dafl Werbeveranstalter oder -trager auf »harte«
Werbeprogramme »Einfluf« nehmen, wird in Bestimmungen wie § 22 Abs. 3
Satz 4 ZDF-Staatsvertrag vorausgesetzt und in Kauf genommen. Der Intendant
wird nun zu gewissen Gegensteuerungsmafnahmen instandgesetzt und verpflich-
tet. Der allgemeine Programmauftrag wird ins Spiel gebracht. »Das Werbepro-
gramm ist ein Teil des Gesamtprogramms« (ZDF-Werberichtlinien, § 5 Satz 1).
Der Akzent wird auf Information im engeren Sinn zu liegen haben, daneben auf

388  Niher Lerche, Rechtsprobleme des Werbefernsehens, S. 1 ff.; Schneider, Werbung im Rundfunk,
S. 9 ff.; Bachof, Verbot des Werbefernsehens, S. 1 ff, Auch fiir den NDR (NDR 2} zeichnet sich
nunmehr die Einfithrung von Wirtschaftswerbung ab. Vgl. § 35 Abs, 2 des Staatsvertrags vom
20. 8. 1980 (Anm, 77).

389 Scin § 3 Nr. 10 HR-Gesetz. Auf den ZDF-Staatsvertrag folgend und bisher am ausfithrlichsten
§ 35 SR-Gesetz.

390 Vgl, Lerche, Rechtsprobleme des Werbefernsehens, S. 12.

391  Etwa nach Art. 3 Abs, 2 BR-Satzung, wonach u, a, sichergestellt sein muf}, daf der Intendant nden
Inhalt des die Werbecinschaltung umgebenden Programms bestimmt und Werbeeinschaltungen
wegen ihres Inhalts oder der Art ihrer Aufmachung zuriickweisen kann« (lit. ¢.). Dies 16t Ipsen
geniigen, um Wirtschaftswerbung dem Rundfunkauftrag zuzuschlagen, NJW 1963, 8. 2052 f,, mit
einem formalen Programmbegriff, im Hinblick auf § 3 Abs. 1 Satz | NDR-Staatsvertrag. Der Ge-
sellschaftsvertrag der Norddeutsches Werbefernsehen GmbH vom 8. 12, 1966 ist abgedruckt RuF
1970, S. 57 ff.; von deren Aufsichtsrat am 6. 10, 1966 beschlossene Richtlinie ebd. S. 60 f.

392 Vgl. F. Knilli, in: G. Prager (Hrsg.), Unterhaltung und Unterhaltendes im Fernsehen (Fernseh-
Kritik, Bd, II), 1971, S. 56 (61 £.), auch in: F. Knilli (Hrsg.), Die Unterhaltung der dt. Fernsehfa-
milie, 1971, S. 95 (99 fT.). Siehe auch P. C. Hall, KuR Nr. 30 vom 27. 4, 1974, S. 1 {f.
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Unterhaltung.®®® Allerdings muf} hier der Rundfunk in einer weitgehend eindi-
mensionalen Konsumoffentlichkeit Ful} fassen 3%

Es mag sich auch hier um »Meinungen« im formal zu verstehenden Sinn des Art.
5 Abs. 1 Satz I GG handeln, und zwar um solche, die des Bezugs auf »Tatsachen«
und »Wahrheits-«Kategorien weitgehend entkleidet sind. Mindestens wird diese
Substanz durch das kommerzielle Interesse iiberlagert und umgestaltet, etwa
nach der Maxime: »Bis zu einem gewissen Grad miissen die menschlichen Wiin-
sche und Bediirfnisse laufend rumgepfliigts werden«.?*> Dennoch wird Art. 5 Abs.
1 Satz | GG gern herangezogen.’® Das mag hingehen: Dall Kommunikation in
der Absicht gesucht wird, Bediirfnis- und sonstige Dispositionen der Angespro-
chenen zu veridndern, ist keine Besonderheit von Wirtschaftswerbung.?®” Dies ist
denn auch vom geltenden Rundfunkrecht weder hier noch im Fall der sonstigen
»Sendezeit-«Tatbestinde zum Anlaf genommen worden, derartigen Kommuni-
katoren den Programmzugang iiberhaupt zu verweigern. Andererseits ist es mit
dem presserechtlichen Formalismus z. B. des Siidkurierurteils*® nicht getan. Der
Schritt von Art. 5 Abs. | Satz 1 zu Safz 2 muB3 so vor sich gehen, daf} das Medien-
grundrecht in seiner Integritit unversehrt bleibt.** Das Konsumenteninteresse
wiire - auch als Informationsinteresse im Rahmen des allgemeinen Programm-

393 Vpl. Lerche, Rechtsprobleme des Werbefernsehens, S. 11. Auch schon Th. Maunz, BayVBI. 1957,
S. 4 (8); OLG Miinchen NJW 1958, S. 1298 (1301), gegen M. Liffler, BB 1956, S. 729 ff., und A.
Hamann, NJW 1957, S, 1422 ff. Diese Vorgeschichte der gegenwirtigen Kommerzialisierungsde-
batte bedarf neuer Aufarbeitung.

394  Uber Verzerrungen insoweit Lange, Kommerzielle Ziele, S. 42 §f. m. w. N. AuBlerdem etwa Kiefer,
in: Ein anderer Rundfunk (Anm. 33), S. 72 ff.; Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S. 33 ff., auch iiber
Mdglichkeiten und Grenzen lukrativer Oberflachendifferenzierung; ders., MP 1980, S. 368 {f. Die-
se auf kommerziellen Rundfunk bezogenen Uberlegungen diirfen auch bei der Analyse der bisheri-
gen einschligigen Drittsendungen nicht auBer Betracht bleiben.

395 E. Dichter, Strategie im Reich der Wiinsche, 1964, S. 283,

396 Sf’ von Lerche, Werbung und Verfassung, S. 76 ff. Siehe aber auch ders., in: Rundfunkorganisa-
tion und Kommunikationsfreiheit (Anm. 11), S, 68. Uber begrenzten Grundrechtsschutz der
»Konsumfunktion« Jarass, in: Neue technische Kommunikationssysteme (Anm. 109), S. 33 f. Im
iibrigen zuletzt P. Selmer, in; Festschrift fiir [psen (Anm. 144), S. 515 (516 f.) m, w. N, Autoren,
welche die Medienfreiheit noch nicht kennen, unterscheiden zwischen Art. 5 Abs. | Satz | und Sarz
2 kaum oder gar nicht, Siehe sogleich.

397  Uber Werbung als »conditio humana« D, Bagcke, in: Der tigliche Siindenfall (Anm. 241), 8. 9 IT.

398 BVerfGE 21, S. 271 ff.

399 Vgl. Baacke (Anm. 397), S. 21, 26 ff,; U. Pdtzold/G. Barthenheimer, ebd, S, 78 (81 f.): Werbung
als Teil der »6ffentlichen Aufgabe« in einem nicht nur formalen Sinn, gleichermaBen wie alle ande-
ren Programmteile auf das »Ailgemeinwohl« verpflichtet. Zur presserechtlichen Analogie Schmitt
Glaeser, ASR 97 (1972), S. 70 f.; R. Ricker, Anzeigenwesen und Pressefreiheit, 1973, Siehe auch
U. Harle, AfP 1973, S, 361 ff.
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auftrags - mitzuberiicksichtigen. »Mediale« Werbung wird mit redaktioneller
Verbraucherinformation zusammengehen kénnen. 00

»Medialer« Werbung wird nun nicht zufallig die »instrumentale« (als »harte«)
Werbung gegeniibergestellt.*®! Daraufhin wird letztere des &fteren aus dem
Schutzbereich des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ausgeschlossen.*? In der Konsequenz
des Ausschlusses freilich liegt ein gesteigerter Druck in der Richtung auf kom-
merzielle private Teil- oder Vollprogramme. Diese Linie wiederum schon bei
Krause-Ablaf: Die Nutzung des Fernsehens als Werbetriiger »zu Gunsten der in-
tegrationsberechtigten wirtschaftswerbenden Krifte der Gesellschaft« sei grund-
rechtlich abgesichert, das Integrationsprinzip sperre sich aber gegen die »Werbe-
aussage«. Nach Uberwindung der »Sondersituation« miifiten danach auch die
bisherigen Werbekunden von ARD/ZDF in die Subjektstellung nach Art. 5 Abs.
| Satz 2 einriicken und eine besondere »Priponderanz« erlangen.*® Demgegen-
iiber wird man es versuchsweise mit Adolf Arndt halten kénnen: Werbung aller Art
als »Nachrichtengebung im weitesten Sinne«.*** Von hier aus 14t sich méglicher-
weise die Briicke zum »Gesamtprogramm« schlagen. Punktuelle Funktionsab-
schwéchungen oder -einbuflen, Teilinstrumentalisierungen werden durch das gel-
tende Recht auch sonst nicht iiberall an Ort und Stelle abgefangen. Die Gegen-
kraft wird in erster Linie auf der Gesamtebene angesetzt. Subsididr muf§ sich die
Medienfreiheit allerdings auch auf die »Art« (und damit mittelbar auf den »In-
halt«) von Werbeeinschaltungen auswirken. Es besteht kein Anlafl, Wirtschafts-
werbung aus dem Legitimationszwang nach Art. 5 Abs. | Satz 2 ganz und gar zu
entlassen.

So erklart sich denn wohl auch die eigenartige Zwiespiltigkeit und Vorsicht des
geltenden einfachen Rechts. Nach den ZDF-Werberichtlinien sind die allgemei-

400 Vgl szt. H. Flottau, Horfunk und Fernsehen heute, 1972, S, 233: rundfunkeigene Produktberichte,
Tests usw. Hier wirkt sich allerdings de facto die z. T. penetrante Einseitigkeit des vorhandenen
Wirtschaftsjournalismus bremsend aus. Néher Th. Gruber/K. Vogel, in: Politik und Kommunika-
tion (Anm. 189), S. 355 ff. m. w. N,

401 Vgl. Krause-Ablag, RuF 1963, S. 131; Lerche, Rechtsprobleme des Werbefernsehens, S. 2, 10 ff,;
Bachof, Verbot des Werbefernsehens, S. 6; Fuhr u. a., ZDF-Staatsvertrag, § 23 Anm. 3 a.

402  So Frohler, Werbefernsehen und Pressefreiheit, S. 3; ders., Die Gesetzgebungszustindigkeit, S. 5;
Bachof, Verbot des Werbefernsehens, S. 30; Leisner, Werbefernsehen, S. 121 f. Bei den damaligen
Kontroverseu ging es um Wirtschaftswerbung weniger als Korruptionsfaktor als vielmehr als Ein-
nahmequelle (die die Verlegerseite fiir sich begehrte). Unter diesen Umstiinden ist auch versucht
worden, diese Drittsendungen aus einer »materiellen Programmfreiheit auszuschliefen und sie
nichtsdestoweniger in Reichweite einer »formellen« Rundfunkfreiheit festzuhalten. Vgl. Lerche,
Rechtsprobleme des Werbefernsehens, S. 12, Ahnlich jetzt wohl W. Sehmidt, Die Rundfunkge-
withrleistung, S. 84, 93. Allg. K. Berendes, Die Staatsaufsicht iiber den Rundfunk, 1973, S. 49 ff,

403 Vgl RuF 1963, S. 131.
404 JZ 1965, S. 339, nach BVerfGE 12, S. 244. Vgl. allerdings Bachof, Verbot des Werbefernsehens,

S.29 1
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nen ZDF-Programmrichtlinien »sinngemdf zu beachten« (§ 5 Satz 2).4% Im Vor-
dergrund steht im {ibrigen ein eher defensives »Reinheits-«Bestreben. Es konzen-
triert sich auf die Abend- und Sonntagsprogramme. In die unmittelbare Umge-
bung der Spots greift es zaghafter ein, in diese selbst noch weniger nachhaltig. Ge-
setzgeber und Anstalten wissen: »Natiirlich spielt fiir den Effekt der Werbung das
unterhaltende Programm (Rahmen-¢ oder auch »Kernprogrammy), in das die
Werbung verpackt wird, eine entscheidende Rolle«.® Der »Siindenfall« der
ARD-Anstalten, der »Geburtsfehler« des ZDF* liegt darin, daf das finanzielle
Interesse der Anstalten mit dem der Werbekunden teilweise parallellduft — was
eine mehr oder minder widerwillige Konzessionsbereitschaft erzeugen kann. An-
ders als im Pressewesen, wird der Interessenkonflikt hier aber immerhin andeu-
tungsweise offengelegt, er 1aBt sich bearbeiten.*®® Vorerst wird es nach wie vor
hauptsachlich darum gehen, den Abhingigkeitseffekt in »Gesamtprogramm« und
Gesamtorganisation aufzufangen bzw. auszugleichen.

(2) Was aus diesem Grundsatz im Hinblick auf die Kabelpilotprojekte folgt,
148t sich zur Zeit noch nicht im einzelnen absehen. Uber Kosten und Finanzie-
rung gibt es in den Léndern noch Kontroversen.*® Die Landesregierung
Rheinland-Pfalz hatte bereits relativ friith die Forderung erhoben, daf bei dem

405 Anders die Richtlinien der Norddeutsches Werbefernsehen GmbH (Anm. 391), Nr. t Satz 1: Pro-
gramm und Werbung haben die Programmgrundsitze des § 4 NDR-Staatsvertrag »zu beachten«,

406  F. Aeckerle, in: ARD (Hrsg.), ARD Jahrbuch 72, 1972, S. 24 (26) (»Die Téchter bringen Geld ins
Haus«). Indem sich die Anstalten in das Geschaftsinteresse der Werbetriiger teilweise einhingen,
gehen sie eine Sonderbindung zu einer Gruppe ein, von der in den »Relevanz-«Katalogen nichts zu
lesen ist. Vgl. V. Schneider, in: Der tagliche Siindenfall (Anm, 241), S. 7 f. Sie mogen auf ihre Iso-
lierungstechniken pochen und werden damit einfachgesetzlich noch abgesichert sein. (Zum Geset-
zesvorbehalt jedoch Hoffinann-Riem, unten bei Anm. 417, jedenfalls betr. Werbungsfinanzierung
bei Teilprivatisierung.) Noch unlangst wurde aber haufig getadelt, dafl das kommerzielle Interesse
auch die - der Form nach keineswegs ngesponsortent « »Werberahmenprogramme« ergriffen und
weitgehend harmonisiert und eingefdrbt habe. Siehe nur Flottau (Anm. 400), S. 226 ff.; Schmid-
Ospach, FuB 1972, S. 167 ff. Die Nachgiebigkeit der Anstalten in diesem Punkt scheint mittler-
weile riickidufig. Von da aus 146t sich das publizistische Niveau der Spots mittelbar mitbeeinflus-
sen, Pdtzold/Barthenheimer (Anm. 399), S. 79; J, Rélz, ebd, S. 84 (85).

407  H. Ziegler, in: Rundfunk als machtfreier Raum (Anm. 107), S. 37 (38).

408  »Akzidentielle« Wirtschaftswerbung gilt als mit dem »Institutionsgewahrleistungsanspruch auf
funktionsgerechte Finanzierung« vereinbar, vgl. Stern, Funktionsgerechte Finanzierung, S. 38,
45 ff., nach Lerche, Rechtsprobleme des Werbefernsehens, S. 21 ff, Naher W, Thieme, Rundfunk-
finanzierung im Bundesstaat, 1977, 8. 21 ff, Von einer Zuriickdringung oder Beseitigung der jetzi-
gen Werbungs(teif)finanzierung im Zuge einer klinftigen Neuordnung wird derzeit noch nicht
ernstlich geredet. Davon und von einer zunehmend restriktiven Gebfihrenpolitik der Landtage be-
firchten sich die Anstalten weitere Schwiichungen. In der Tat kénnten sie dariiber neben einem
vollkemmerziellen Privatrundfunkwesen ins Abseits geraten, Wie dieser Zirkel zu durchbrechen
wire, wird noch weiter zu {iberlegen sein.

409 Zu der Kronberger Einigung der Ministerprisidentenkonferenz vom Nov. 1980 und zu deren un-
terschiedlichem Echo SZ Nr. 265 vom 15. 11. 1980, S. 5, und Nr. 268 vom 19. 11. 1980, S. 8.
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dortigen Projekt auch {partielle) Werbungsfinanzierung erprobt werden solle.*!
Dabei spielten auch Uberlegungen iiber entsprechende Zugangsanspriiche eine
Rolle.

Vogel zufolge ist auch Wirtschaftswerbung » Ausdruck freier Meinungsauferunge
und deshalb verfassungsrechtlich geschiitzt. Sie unterliege Beschrankungen »nur
bei der Kollision mit anderen Verfassungswerten, also zum Beispiel zum Schutz
der Familie und zum Wohle der Allgemeinheit«. Deshalb biete sich auch fiir pri-
vate Veranstalter eine zusammenhidngende Form der Werbung an, die »mit der
Werbeform des gegenwiirtigen offentlich-rechtlichen Rundfunks vergleichbar
istw.*tt Ahnlich nun auch der BMI-Entwurf eines Zwischenberichts vom Ju-
ni 1979: Unbeschadet von Regelungen in »allgemeinen Gesetzen« (Art. 5
Abs. 2 GG) wire es mit dem geltenden Verfassungsrecht unvereinbar, »jegliche
Werbung in den neuen Medien zu verbieten«. Werbung sei grundrechtlich ge-
schiitzt. »Ein genereller Ausschlufl von Werbung aus einem Medium wire grund-
sitzlich unzuldssig, jedenfalls dann, wenn die Information und damit die Wer-
bung vom Benutzer individuell abgerufen wird.« Werbung in den »neuen Medien«
diirfe aber auch nicht die wirtschaftliche Grundlage der Presse gefihrden. Im
librigen werde man auf die Zulassung von Werbung auch bei einer 6ffentlich-
rechtlichen Lésung schon aus Finanzierungserfordernissen nicht véllig verzichten
konnen. Wenn die »neuen Medien« diese Finanzierungsmoglichkeiten nicht er-
hielten, wire ihre »Wettbewerbsfihigkeit« wegen der dann erforderlichen hohen
Gebiihren von vornherein in Frage gestellt.*'? Verwandt neuerdings auch die
FDP-»Leitlinien« in der Fassung vom 1, 12, 1979: »Presse und Rundfunk finan-
zieren sich zu einem guten Teil aus Werbeeinnahmen. Anderungen an der fakti-
schen Mischfinanzierung beider Systeme sind nicht realisierbar. Deshalb bietet
sich eine Mischfinanzierung auch im Bereich der Neuen Medien schon aus Griin-
den der Gleichbehandlung an - abgesehen von der verfassungsrechtlichen Proble-
matik, die in der Sperre bestimmter Medien gegeniiber Werbetrigern liegen
kénnte.« Entsprechend den Regelungen im bestehenden Rundfunk diirfe Wer-
bung nur in Form von Blockwerbung in zeitlich begrenztem Umfang zugelassen
werden, »Die 6ffentliche Aufgabe der auf Werbeeinkiinfte angewiesenen Presse

410 vgl. LT-Drucks. 8/3714, zu III 7 ff,

411 KuR Nr, 83 vom 24, 10. 1979, S, IV. ]
412 Zwischenbericht {Anm. 90), S. 25, 28, 33. Auch damit wird der Sachstand in der verfassungsrecht-

lichen Debatte nur ungenau wiedergegeben. Die Interessenvorzeichen werden vernachlissigt. In
den sechziger Jahren waren es die Verleger, die dic Unvereinbarkeit von Werbungsﬁnanzierun:g
mit dem Programmauftrag des Integrationsrundfunks geltend machten; bei einem auﬁenpl}xralx-
stisch-privatwirtschaftlichen Rundfunk sollte es sich damit anders verhalten. Die Anstalten ihrer-
seits entwickelten eine subtile Schutzargumentation (Anm. 402), welche heute von der Verlegersei-
te aufgegriffen, vergrobert und gegen den Integrationsrundfunk gekehrt wird.
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ist dabei zu beriicksichtigen.«*" Im Landtag von Baden-Wiirttemberg freilich
hatten FDP-Sprecher noch kurz vorher »Werbung im Kabelfernsehen« mit
»Kommerzialisierung« gleichgesetzt und strikt abgelehnt.*!

Nach § 2:Abs. 1 Satz 2 Nrn, 5 und 6 RegE sollen bei dem Pilotprojekt Ludwigs-
hafen auch »wirtschaftliche und finanzielle Fragen der Kabelkommunikation« so-
wie ndie Kosten und die Finanzierung bei Veranstaltern und Teilnehmern« unter-
sucht werden. Ahnlich bereits § 2 Abs. 2 lit. d RefE. Dafl auch an Einnahmen aus
Wirtschaftwerbung gedacht war, hatte jener Entwurf allerdings nur indirekt er-
kennen lassen.*!s Daraufhin war in der Mainzer Anhorung verschiedentlich eine
formellgesetzliche Regelung gefordert worden, wobei auf die weitreichende Be-
deutung derartiger finanzwirtschaftlicher Grundentscheidungen hingewiesen
wurde.*¢ Das zeigt schon: Die schwierigeren Fragen betreffen auch hier wieder
nicht das Ob, sondern das Wie einer gesetzlichen Regelung, d. h. die Art und Wei-
se der inhaltlich verfassungsmifligen Betdtigung des Gesetzesvorbehalts.

In dem Regierungsentwurf wird Wirtschaftswerbung nun ausdriicklich angespro-
chen und legalisiert, und zwar in folgender Weise: § 3 Nr. 6 RegE statuiert als In-
halt der Versuchsbedingungen einen Trennungsgrundsatz und ein Verbot von
Fernsehwerbung an Feiertagen, Ferner setzt § 14 Abs. 9 Satz 2 RegE eine obere
Grenze: »Bei Kommunikationsdiensten mit Werbung darf diese 25 vom Hundert
der Sendezeit nicht iibersteigen.« Fiir etwaige eigens produzierte SWF-und ZDF-
Programme und fiir den offenen Kanal wird Werbung génzlich ausgeschlossen
(§§ 15 Abs. 2 Satz | Halbsatz 2 und 20 Abs. | Satz 4 RegE). Dazu die Begriin-
dung: Die Beschrinkung der Sendezeit fiir Werbung innerhalb eines zusammen-
hingenden Rundfunkprogramms sei »im Hinblick auf den Offentlichkeitsauftrag
des Rundfunks, der sich auf das gesamte Programmspektrum erstreckt, gerecht-
fertigt«; sie bilde eine Sperre gegen Veranstalter, welche ausschliefilich oder vor-

413 KuR Nr. 99/100 vom 19. 12, 1979, S. VIII.

414 Abg. Morlok, Plenarprot. 7/87, S. 6117. Siehe auch Abg. Enderlein, ebd. S. 6129 und Plenarprot.
7/83, S. 5665. Darin spiege!n sich Unsicherheiten und Richtungskontroversen wider, wie sie inner-
halb der FDP auch auf Bundesebene zu beobachten sind.

415 Vgl die Erlduterungen, S. 3, zu § 21 Abs, | RefE (»sonstige Einnahmen aus Veranstaitungen«),

416 Siehe Hoffmann-Riem, ZRP 1980, 8. 32, 35: Die reale Moglichkeit zum Gebrauch der Rundfunk-
freiheit werde durch die Finanzierungs- und Wirtschaftsform nachhaltiger gepréigt als durch die
Rechtsform. Die Finanzierungsform sei wahrscheinlich der wichtigste Steuerungsfaktor des Ver-
anstaiterverhaltens, Deshalb unterliege die Erprobung von Finanzierungsformen auflerhalb oder
neben der gegenwirtigen Gebiihrenfinanzierung als wesentliche Grundentscheidung iber die
Struktur eines grundrechtlichen Freiheitsbercichs einem Parlamentsvorbehalt, Im iibrigen wire es
verfassungswidrig, die Rundfunkfreiheit als »blofles Mittel konomischer Entfaltung« auszuge-
stalten. Verwandt W, Sehmidt, Die Rundfunkgewihrleistung, S. 21 u. 8.; ders., ZRP 1980, S. 133,
Zu den bildungsrechtlichen Parallelfillen der Anwendung der »Wesentlichkeitstheoricx K. Never-
mann, in: D, Goldschmidt/P. M. Roeder (Hrsg.), Alternative Schulen? 1979, S. 99 (102 ff.).
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wiegend Werbung anboten.*’” Darin deutet sich die Einsicht an, daff »harter«
Werbefunk, zumalin Verbindung mit Werbungsfinanzierung, mit dem Programm-
auftrag nicht ohne weiteres harmoniert. Die vorgesehenen programmrechtli-
chen Regulative allerdings bleiben an der Oberfliche. Das Kommerzialisierungs-
problem wird hier wohl noch nicht als grundlegendes Strukturproblem aufgefafit
und als solches zum Versuchsthema gemacht, Man braucht und will Wirtschafts-
werbung im Sinn eines »nicht schonenden Designs«, man scheint in ihr die haupt-
sdchliche Finanzierungsquelle eines spateren Privatrundfunks zu erblicken, Und
zwar mochte man die davon auch jetzt schon erhofften Einnahmen den »freien«
Veranstaltern vorbehalten. Was die bisherigen Anstalten betrifft, so ist der Aus-
schluB von Werbesendungen nicht zu beanstanden. Ihm steht jedoch beziiglich der
neuen Anstalt bzw. der »freien« Veranstalter nichts Vergleichbares gegeniiber,
d. h. er hat keine prinzipiellen, den Schutz der Rundfunkfreiheit als Medienfrei-
heit bezweckenden Griinde. Vielmehr kommt darin sowie in den weiteren den bis-
herigen Anstalten auferlegten Restriktionen ein pressespezifisches »Doménen«-
Denken zum Vorschein.

Hinter den hier offenbar zugrunde liegenden Ansichten iiber Grundrechtsrang
und Grenzen der Beschriankbarkeit von Wirtschaftswerbung im Rundfunk sei ein
Fragezeichen angebracht, Auch in der einschldgigen élteren rundfunkrechtlichen
Literatur ist das Kommerzialisierungsproblem in der Regel noch nicht so deutlich
gesehen worden, wie es sich heute stellt. Wir haben es mit Reibungsflachen und
Kollisionen von Werbefreiheit und einer kabelspezifischen Medienfreiheit (als ei-
ner vorgeschobenen Verteidigungslinie der Meinungsbildungsfreiheit) zu tun.
nZum Wohle der Allgemeinheit« kommt durchaus auch der vollstindige Aus-
schluf von Werbungsfinanzierung als verfassungsrechtlich zuldssig in Betracht.
Entsprechendes gilt von den auf fortdauernde, ggf. proportional anwachsende
Teilhabe am »Werbekuchen« gerichteten Beteiligungsanspriichen von Presseun-
ternehmen. Derartige Herleitungen werden durch die Lehre vom Zugangsan-
spruch der Markenartikelindustrie bzw. der Werbebranche stimuliert und nach-
gezogen. Der Medienfreiheit konnen daraus zusitzliche Belastungen und Geféhr-
dungen erwachsen.*!® Soweit die Werbenden und Werbemedien itberhaupt kom-
munikationsrechtlichen Grundrechtsschutz genieflen, ist Art. 5 Abs. 1 Satz2 GG
im iibrigen unter dem Gesichtspunkt der Stirkung der Auffangfunktion bzw. des
Ausgleichungsvermogens der Dachkonstruktion ins Spiel zu bringen.

417 LT-Drucks. 9/687, zu § 14. Vorgezeichnet ist nunmehr eine Koppelung von Werbespots mit re-
daktionellen Inhalten.

418  Wobei, wie sich versteht, auch die lokalen und regionalen Monopolphinomene sowie weitere ggf.
mbgliche intermedidre Konzentrationsbewegungen mitzubedenken sind. In Baden-Wiirttemberg
ist diese pressepolitische Seite des Themas bereits etwas griindlicher diskutiert worden als in
Rheinland-Pfalz, oben VI 1 b. Im iibrigen Véth, FuR 1980, S, 466.
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b) In der Frage der Herstellung einer »Gesamtgleichgewichtsbeziehung« zwi-
schen koordinierten und integrierten Parteienstellungnahmen trifft Krause-Ablaf
andeutungsweise den grundsitzlichen Unterschied zwischen einem wesentlich
aufenpluralistisch-formal geordneten und insofern »geschlossenen« und einem
auflerdem noch vorhandenen binnenpluralistisch-offenen »Meinungsmarkt«, Im
Fall der »Sendezeit-«Tatbestinde ist der »Rundfunk fiir alle« gehalten, sein sonst
praktiziertes Arbeitsprinzip (das Prinzip unabhédngiger Vermittlung) um einige
Grade zuriickzunehmen und stattdessen einem anderen, fremden Prinzip Raum
zu geben. Er mufl bestimmten, programmrechtlich in der Regel verhaltnismiRig
genau bezeichneten Arten von Zugangsinteressenten mit einem anderen Vermitt-
lungsmodus zu Diensten sein als den iibrigen potentiellen Benutzern. Er mufl auch
mit zwei verschiedenartigen Pluralismusprinzipien arbeiten. Im Fall der Parteien-
sendungen z. B. muB er sein sonst geiibtes, ein mdglichst hohes Mafl an Mei-
nungsbildungsfreiheit im Publikum bezweckendes Pluralismusprinzip zum Teil
suspendieren. {nnerhalb der betreffenden Programmeinheiten muf er jenes ande-
re Prinzip anwenden: Den privilegierten Benutzern sind besondere, sonderrecht-
lich vorgeschriebene Plattformen zur Verfiigung zu stellen. Es handelt sich um
normativ vordeterminierte, fensterartig ausgestaltete spezielle Verlautbarungs-
chancen, etwa um Gelegenheiten fiir Wahlwerbung oder »Offentlichkeitsarbeit«,
fiir propagandistischen »Meinungskampf« usw., kurz: fiir machtverhaftete per-
suasive Kommunikation.

Krause-Ablafd empfindet das Phinomen »instrumentaler Nutzung« anscheinend
als delikat und im Grunde modellwidrig, soweit es sich dabei um die Ersetzung
der »Integrationsgleichheit« durch relativ starre, vorgegebene Schemata der Mei-
nungsberiicksichtigung handelt.*® Er achtet auch hier wieder vorwiegend auf die
Kommunikatorseite. In der Tat ist der Treuhandbezug des Rundfunks auf der
Zugangs- bzw. Einzugsseite der einschidgigen Programmbestandteile einge-
schriankt. Nimmt man auch das sonstige, mediale Programm hinzu, dann ergibt
sich: Innerhalb ein und desselben »Gesamtprogramms« sind zweierlei Auffassun-
gen von »Relevanz« und Chancengleichheit, zweierlei Reprisentationsweisen
usw. anzutreffen. Die darin begriindete Exklusivititsproblematik tritt deutlicher
hervor, wenn auch die Publikumsseite in die Konstruktion einbezogen wird. Im
Fall der vorgeschriebenen Sondernutzungen werden gewisse mehr oder weni-
ger grofle bzw. (qualitativ) gewichtige Programmpartikel bestimmten Mei-

419 Vgl Handbuch der Publizistik (Anm. 1), S. 366 f. Jarass sicht hier, wie erwihnt, ebenfalls einen
g_csonderten »Funktionstypus« (» Autoprisentation«), Er méchte jedoch eine »negative Konnota-
tion« (»Reklametypus«) fernhalten und geht den Fragen der Modellvertraglichkeit nicht auf den

Grund, Die Freiheit der Massenmedien, S. 175 {f. u. 8. Siehe Stock, AR 104 (1979), S. 39 f.
Anm. 85,
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nungsverbreitungsinteressenten »ausgeliefert«. Sie werden der direkten Einwir-
kung der Anstalt entzogen. Sie werden nicht nur gegen etwa zu besorgende mei-
nungslenkende Ubergriffe der Vermittlungsinstanz abgedichtet (was auch schon
das Integrationsprinzip leisten soll). Sie bleiben fiir die Anstalt auch in journali-
stischer Hinsicht unverfiigbar. Innerhalb des »Gesamtprogramms« entstehen
Liicken, Aussparungen, weifle Flecke. Die journalistische Kapazitit der Anstalt
bezieht sich nur noch auf Rahmenbedingungen und weiter zuriickliegende Pro-
grammzusammenhédnge. Die Meinungen und sonstigen Botschaften, die sich in
den einzelnen »Fenstern« darbieten, werden als solche nur noch verbreitungstech-
nisch vermittelt; im librigen genieBen sie das Privileg der Unmittelbarkeit. Sie
lassen sich den jeweiligen dufleren Interessenten zurechnen, ohne daB dabei Uber-
lagerungen und strukturelle Mehrdeutigkeiten auftréten, wie sie im medialen Pro-
gramm vorkommen konnen. Umfassend verwirklicht, z. B. im Sinn des bisheri-
gen Programmauftrags variabel und unschematisch gehandhabt, kann mehr Un-
mittelbarkeit Erneuerungsimpulse mit sich bringen. Sie kann dem Rundfunk jene
Antriebe zufiihren, deren Abschwichung momentan oft beklagt wird. Sie kann
bessere Riickkoppelung, intensivere Interessen- und Meinungsnihe, mehr Wirk-
lichkeit und Lebendigkeit im Programm bedeuten. Im Migbrauchsfall kann sie
allerdings auch in der Weise expandieren, dall Meinungsbildungs- und Medien-
freiheit auf dem Spiel stehen. Ob das eine oder das andere eintritt, hingt bei dem
hiesigen Programmtypus zunichst davon ab, ob sich die Benutzer auch ihrerseits
fir die Rundfunkautonomie engagieren oder nicht. Das steht in ihrem Belieben.
c) Es wird sich in der Regel jeweils um mehrere »Fenster« handeln, etwa um
eine Reihe von »selbstindigen und nach ihrer Tendenz, politischen Farbung oder
weltanschaulichen Grundhaltung miteinander konkurrierenden«**® Programm-
einheiten. Die einzelnen Einheiten je fiir sich konnen also auch tendenzpressety-
pische Ziige tragen. Insoweit sieht sich der Rundfunk von dem »Ausgewogen-
heits-«Druck als Begehren nach mdglichst kleinen Bezugseinheiten, bis zur
Punktférmigkeit hin, entlastet. Er biiflt indes auch die Mdglichkeit ein, in Situa-
tionen, in denen er das fiir journalistisch angemessen hélt, auf innere Vielfalt und
sonstige Informationsqualitét zu dringen. Er bleibt auf Freiwilligkeit angewiesen.
Er mulB zwar nicht so weit abdanken, wie es Krause-Ablaf3 wohl fiir geboten halt.
Er sieht sich aber auf indirekte publizistische Einwirkungen beschrédnkt.

Wo die normativen Vorgaben nicht erschopfend gehalten sind, kann das Vermitt-
lungsproblem noch als sekundires »Relevanz-« und Gewichtungsproblem bei
der konkretisierenden Vergabeentscheidung auftreten. Was dem Rundfunk dann
noch obliegt, sind Entscheidungen iiber die Art und Weise des dulleren Arrange-

420 Vgl BVerfGE 12, S. 261, Beziiglich der Presse zuletzt wiederholt in BVerfG JZ 1980, 8. 185 (186).
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ments der fraglichen Einheiten. Insoweit zieht sich die Anstalt als Programmsub-
jekt gewissermaBen auf die hintere Biihne zuriick. Der entscheidende Unterschied
zwischen instrumentellem und medialem Programm liegt nun darin, dafl dies
nicht auf Freiwilligkeit beruht. Hier ist jene aufgrund autonomen Urteils gewihl-
te, unter Sachgesichtspunkten abgestufte, ggf. je nach den Umstianden unter-
schiedlich bemessene Zuriickhaitung nicht mehr moglich. Vielmehr wird der An-
stalt die Restriktion aufgedrungen. Die Vermittlungshoheit der Anstalt betrifft
nur noch die Programmstruktur jenseits derartiger Fremdkorper. Innerhalb der
»Fenster« bleibt Platz fiir ein Sonderregime. Die Bezugseinheit von » Ausgewo-
genheit, Sachlichkeit« kann nicht mehr anhand journalistischer Kriterien gewéhlt
und verdndert und nétigenfalls auch verhaltnismaRig klein dimensioniert werden.
Sie ist vielmehr gesetzlich in der Weise festgelegt, daf} die »Fenster« Tendenz-
nFenster« bleiben.

2. Zur Nutzanwendung im Hinblick auf neue Dachkonstruktionen

Bei der vergleichenden Analyse der Drittsendungen geht es um die Moglichkeit
modellméaRiger Anleihen, Verdnderungen, Verallgemeinerungen, eventuell auch
Zuriickiibertragungen. Sehen wir also noch etwas genauer zu.

a) Was sich hier studieren 148t, sind partielle programmrechtliche Ausgrenzun-
gen dahingehend, dafl einem Integrationssystem Koordinationssysteme als Sub-
systeme zugeordnet werden. In diesem Sinn ist das eingefilhrte Modell das Mo-
dell eines Integrationsrundfunks mit koordinationsrechtlichen Einschligen. Da-
bei ist insbesondere das Phdnomen einer stellenweise reduzierten Vermittlungslei-
stung des jetzigen Rundfunks von Interesse. Ndherhin handelt es sich um Fragen
wie die, wieviel autonomisierte Substanz im Ergebnis noch iibrigbleiben kann,
welches ihre Ressourcen sind u. 4.

Dafiir ist nun der Umstand wichtig, dal Werbespots und sonstige einen pro-
grammrechtlichen Sonderstatus geniefende »Selbstdarstellungen« de lege lata
immer nur im Rahmen von »Gesamtprogrammen« stattfinden kénnen, und zwar
in der Weise, daf} fiir Betdtigungen journalistischer Fachkompetenz insgesamt
noch verhéltnismiaBig vie/ Raum bleibt. Man hat es immer nur mit rtlichen Ex-
emtionen zu tun. An Ort und Stelle kann die Medienfreiheit weitgehend ausge-
diinnt sein, sie kann gegen Null konvergieren. Sie wird vor der einzelnen fremdge-
steuerten Programmeinheit zuriickweichen miissen. In reiner Form eingefiihrt,
wire das Integrationssystem von gréferer Durchdringungskraft. Durchgingig
beibehalten, konnte es sich notigenfalls auch auf kleine Einheiten erstrecken, es
konnte jede einzelne Einheit durchziehen. Auf dem Gebiet der auBengelenkten
Drittsendungen wird es jedoch in dieser Richtung blockiert. Daraufhin kann ihm
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seine Elastizitdt an anderer Stelle zugutekommen. Genauer angesehen, kann es
sich im bisherigen Rundfunk auf zwei Wegen behaupten bzw. restituieren: Einmal
im engeren Umkreis der einzelnen heteronomen Einheiten, insoweit als Dach-
Prinzip. Zum andern im Weg der Gegensteuerung und Kompensation von dritten
Programmbereichen aus; wofiir zumal solche Bereiche in Frage kommen, die
durchgéngig der anstaltlichen Eigenverantwortung unterliegen,

b) Auch beim eingefiihrten Modell wird die Schwundproblematik zunichst in-
nerhalb des dortigen Dachbereichs aktuell. Ob sich Defizite, die dort entstehen,
anderweitig kompensieren lassen, mag im Einzelfall immer wieder zweifelhaft er-
scheinen. Um so mehr kommt es darauf an, dort nicht zu weit zuriickzugehen. Bei
Lichte besehen, greift dort denn auch nicht ein »véllig eigenes«, ganz und gar he-
teronomes Gestaltungsprinzip Platz. Koordination ist im Verhiltnis zu Integra-
tion nicht ein aliud, sondern ein minus. Sie vollzieht sich durch Integration. Sol-
che Koordinationssysteme sind gleichsam gesetzlich gebremste Integrationssyste-
me im kleinen, und sie sind einem griferen Integrationssystem, welches insgesamt
dominiert, als Subsysteme verbunden. Parteien- und verbindespezifische Subsy-
steme bisheriger Art beispielsweise beruhen keineswegs auf einem vollstindig
aufenpluralistischen, auf pressedhnlich-privatwirtschaftlichen Wettbewerb ge-
griindeten Marktprinzip. Ebensowenig beruhen sie auf einem vollstindig auflen-
pluralistischen planerischen Prinzip, etwa auf einem legalistischen oder auf einem
gouvernementalen oder auf einem biirokratischen Formalprinzip. Vielmehr las-
sen sie noch Raum fiir mehr oder minder anspruchsvolle ergianzende redaktionelle
Paritatserwigungen und dergleichen. Es sind eine Reihe begleitender, niemals nur
technischer Modalitdtenentscheidungen zu treffen. Der allgemeine Programm-
auftrag betrifft die Innenverhiltnisse der einzelnen instrumentellen Einheiten
zueinander, ferner deren gemeinsames Aullenverhdltnis zum sonstigen Pro-
gramm. Solche »Mirkte« stellen im Rahmen des »Gesamtprogramms« hdherer
Stufe eine besondere zusitzliche, gesetzlich fixierte Bezugseinheit von » Ausgewo-
genheit, Sachlichkeit« dar. Sie sind in das Eigenprogramm der Anstalt als kleine,
wie auch immer beschnittene und verengte »Gesamtprogrammev eingefiigt. Auch
die Medienfreiheit ist hier als Dachfreiheit einschlagig. Sie wird jedoch ebenfalls
der Abmagerung unterworfen sein. Ihre »reduktive« bzw. produktive Komponen-
te*?! wird in diesen Bereichen riickldufig werden. Immerhin kommt sie auch noch
an anderer Stelle vor. Die Anstalt bisherigen Zuschnitts hat einen breiteren Riik-
ken als die gedachte Versuchsanstalt.

Das Eigenprogramm bietet dann auch Raum fiir etwa veranlaften Defizitaus-
gleich. Am Beispiel des ZDF: »Sendezeit-«Destinatdren nach § 6 Abs. 1 und

421 Vgl Stock, RuF 1977, 8. 20 ff. m, w. N,

131



Abs. 3 ZDF-Staatsvertrag wird durch § 8 ebd. eine »besondere Verantwortung«
fiir »Inhalt und Gestaltung der Sendung« zuerkannt. Gleichwohl ist der Intendant
nach § 22 Abs. | ebd. »fiir das gesamte Programm verantwortlich«. Er ist fiir die
wechselseitig-relative »Angemessenheit« der einzelnen Einheiten gemaRl § 6
Abs. 1/Abs. 3 verantwortlich. Er wird sich aber auch um eine auf dem Boden der
§8 2 und 3 ebd. zu bewerkstelligende, an der Meinungsbildungsfreiheit orientierte
nGesamtgleichgewichtsbeziehung« kiimmern miissen, und zwar zusitzlich und
subsididr.®?2 Das will heilen: Weit entfernt davon, mit Verlautbarungspritenden-
ten Verrechnungsgeschéfte tatigen oder sogar in einen Wettbewerb um Einschalt-
quoten und Einzelentgelte eintreten zu miissen, soll die Anstalt ihre Metaposition
wahren. Sie soll zunichst dafiir sorgen, daf} die von ihr unterhaltenen koordina-
tionsrechtlichen Subsysteme moglichst gut — im Sinn des jeweiligen Sonderrechts
und (subsididr) des allgemeinen Programmauftrags - funktionieren. Hier gibt es
dann ferner noch jene Ergdnzungsmoglichkeit, die es bei einem Pilotprojekt nach
Art der Mainzer Entwurfspapiere nicht mehr geben wiirde: die Moglichkeit, auf
das hoherstufige, iiberwiegend aus einem reinen Integrationssystem hervorgehen-
de Eigenprogramm zuriickzugreifen.

Wire es in der Frithgeschichte des ZDF nach den Zeitungsverlegern gegangen,*?
dann wiirde es diese Reserve- und Auffangposition auch beim ZDF nicht mehr ge-
ben. Ein Petitum, das bundesweit auf das gleiche hinauslaufen kénnte, macht
auch neuerdings wieder von sich reden. Bei den Drittsendungen nach geltendem
Recht kdnnte es sich demnach um Vorboten eines typologischen Umschlags han-
deln. Unter dem vorhin genannten Vorzeichen kdnnten sich die partiellen Dach-
bereiche weiter ausdehnen und schliefllich insgesamt dominieren. Zugleich wiir-
den das mediale Programm und mit ihm die »Faktor-«Funktion dahinschwinden.
Um so mehr kommt es darauf an, beizeiten auf das verfassungsgebotene integra-
tionsrechtliche Minimum achtzugeben.

422 In der abweichenden Ansicht von Krause-Ablafi (Anm. 368) driickt sich ein iiberschieBendes, letzt-
lich auBenpluralistisches Dissoziierungsbestreben aus. Allg. zur Intendantenverantwortung bei
Dritisendungen Fukr u. a., ZDF-Staatsvertrag, § 8 Anm. | b., 2; Tettinger, RuF 1977, S. 204 ff.
Inhaitlich handelt es sich um Medienverantwortung (Anm. 81) in ciner besonderen Ausprigung:
Thre Reichweite ist z. T. koordinationsrechtlich reduziert.

423  Siehe deren Fernsehvorschlag vom 27. t1, 1964, ZVZV 1964, S, 2198 ff. Niher zuletzt K. Weh-
meier, Die Geschichte des ZDF, Teil 1, 1979, S, 200 ff.
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VIIl. Uber Modellkontinuitdt und Versuchsziele nach dem Grundgesetz

Bisher gibt es noch keine vollstindige Abdankung der unabhingigen publizisti-
schen Vermittlungsinstanz, weder zugunsten einer anderweitigen planerischen In-
stanz noch zugunsten eines anderweitigen, z. B. pressetypisch-dkonomischen
Marktprinzips. Einer Kombination dieser beiden Grenzwerte mag das nahekom-
men, was Rudolf und Meng als ein »reines Koordinationsmodell« bezeichnen.**
Ein »Mischmodell aus Koordination und Integration« im Sinn dieser beiden
Autoren kdnnte demgegeniiber auf zweierlei Art konzipiert sein: Einmal kénnte
dabei an die integrationsrechtlichen Einschlige gedacht sein, die ein autonomi-
siertes, auch der politischen EinfluBnahme konzessionierender Staatskanzleien
usw. entzogenes Dachgebilde schon als solches aufweisen wiirde; dabei wiirde es
auf die privaten »Programme in ihrer Gesamtheit« ankommen, Zum andern -
eventuell auch zugleich - kénnte mit dem Ausdruck »Mischmodell« eine Pro-
grammstruktur gemeint sein, welche aus einer »Mischung« privater Tendenzpro-
gramme und »erginzender«, durchgingig integrativ gearteter Programmkompo-
nenten bestehen wiirde; ob letzteres iibernommene oder von der neuen Anstalt
selbst hergestellte Programmteile oder Programmteile von beiderlei Herkunft
sein sollten, wire dann noch zu kldren, Diese Entwicklungsalternativen bediirfen
auch der Verdeutlichung, was ihr gegenseitiges Verhéltnis betrifft. Was will man
wo? Und dafiir ist auch wissenswert: Was will die Verfassung? Setzen wir die
Verdnderungswiinsche mit dem Istbefund in Verbindung, begreifen wir den Istbe-
fund als Konkretisierung einer verfassungsrechtlich vorgegebenen Sollstruktur,
nehmen wir auerdem an, daB es eine Marge fiir weitere, abweichende Konkreti-
sierungen gibt und dal} innerhalb dieser politischen Marge auch Konkretisie-
rungsexperimente veranlaft sein konnen - gehen wir so vor, dann beginnt die Ent-

schleierung.

1. Modellkontinuitit als Kontinuitét des Integrationssystems

Das eingefiihrte Modell gehdrt einem Mischtypus an, bei dem die integrations-
rechilichen Merkmale iiberwiegen. Die koordinationsrechtlichen Merkmale sind
nicht typusbestimmend, sie erscheinen eher nur aufgesetzt. Sie systemgerecht ein-
zuarbeiten, wiirde heifen: sie aufzugeben. Der medienpolitische Zeitgeist tendiert
allerdings in die andere Richtung. Er zeigt sich fasziniert durch die Idee des aus-

424  Rechtliche Konsequenzen, S. 68, 71, auch zum folgenden.
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schlieBlich aufBenpluralistisch »ausbalancierten Gesamtbilds«, Er setzt iiber-
gangsweise, die jetzigen Anstalten betreffend, auf zusitzliche kleinere Meinungs-
raster. Zugleich, eine neuartige Anstalt betreffend, driangt er aber schon auf ein
Experiment mit einem grdferen Raster, unter weiterer Abschwichung der unab-
hdngigen Gegenkrifte.

a) Er wird sich jedoch an das Grundgesetz halten miissen. Mit dem Grundgesetz
darf nicht experimentiert werden. Auch ein Modellversuch kann sich nicht von
der Verfassung dispensieren — so auch Schmitt Glaeser **

Dort folgt nun ein »aber«. Das Gutachten begibt sich auf Abenteuer, soweit es sich um die
Beilegung eines Auslegungsstreits handelt, welcher auf einem Streit iiber den Sicherheits-
grad unterschiedlicher Prognosen beruht.#% Schmitt Glaesers Lehre von der verfassungs-
rechtlichen » Pritfungspflicht«*?” fufit auf der Annahme, daf hinsichtlich nachteiliger Konse-
quenzen der Einfiihrung einer rein aulenpiuralistisch-privatwirtschaftlichen Rundfunkstruk-
tur noch eine gewisse prognostische Unsicherheit bestehe — was anscheinend zur Folge ha-
ben soll, daR in der Frage der Gebotenheit bzw. Zuldssigkeit dieses Reformschritts die ent-
sprechende restliche interpretative Unsicherheit besteht. Zweifelhaft erscheint danach, ob die
zwingenden Mindestanforderungen des Grundgesetzes in der Auslegung der Fernsehurteile
noch Bestand haben, d. h. ob der gedachte Schritt bundesverfassungswidrig wire. Anstelle
der sonst iiblichen, alsbald wieder zur Verfassungsjustiz fiihrenden Wege, zu einer definiti-
ven Beantwortung der Zweifelsfrage zu gelangen, soll jetzt zunichst ein Feldversuch auf der
Grundlage eines Experimentiergesetzes zuldssig und geboten sein. Davon wird anscheinend
eine Beseitigung der bisher noch wahrgenommenen tatsichlich-prognostischen und rechtli-
chen Unsicherheit erhofft, nimlich die empirische Abstiitzung einer optimistischen Entwick-
lungsprognose (wie sie bei Schmitt Glaeser vorwiegt) und die Entkriftung gegenteiliger Pro-
gnosen; woraufhin ein spiterer Verfassungsprozell mit gréBerer Wahrscheinlichkeit zu einer
Abidnderung der tragenden Griinde der Fernsehurteile fiihren kénnte.

Nichtsdestoweniger besteht derzeit Bindungswirkung,*® und zwar dahingehend, dafl der ge-
dachte Schritt verfassungswidrig wire. Ahnlich auf der bayerischen landesverfassungsrecht-

425 Kabelkommunikation, S. 207, Siche den BMI-Entwurf eines Zwischenberichts, S. 25: »Die Ver-
fassung kennt keine Experimentierklausel.« Niher Hoffmann-Riem, unten 2 am Anfang. Hervor-
gehoben sei noch: Schmitt Glaeser verlegt die Schwelle einer moglichen Verfassungswidrigkeit so
weit nach aullen, dafl sich ihm der Modellentwurf mit seiner Dachkonstruktion als ohne weiteres
verfassungsmiBig darstellt; als unsicher gilt nur, wie es sich in dieser Hinsicht mit einem reinen
Marktrundfunk verhélt. Oben bei Anm. 205 I, Diese Anonahmen teile ich nicht.

426  Allg. etwa F. Ossenbiihl, in; Bundesverfassungsgericht und Grundgesetz (Anm. 86), 1. Bd., S. 458
{496 {1.); R. Breuer, Der Staat 1977, S, 21 {{. Zuletzt BVer{GE 50, S, 290 (332 ff.).

427 Oben bei Anm. 209. Gemeint sind cine rechtliche und eine tatsdchliche »Priifungspflicht« (Erpro-
bungspflicht via Feldversuch). Skeptisch zu letzterer »Dienstleistungspflicht«, jedenfalls in dem
von Schmitt Glaeser angenommenen Umfang, Lerche bei der Mainzer Anhdrung vom 11. 12,
1979, Hekt, S. 3 {,, unter Hinweis auf seine Darlegungen in: Rundfunkorganisation und Kommu-
nikationsfreiheit (Anm. 11), S. 33 f. Nach Lerche wiirde auch eine Erprobung der »neuen Me-
dien« innerhalb des Gehiduses der vorhandenen Anstalten (d. h. unter Absehung von dem Presse-
modell) den verfassungsrechtlichen Anforderungen geniigen,

428 Vgl. zuletzt W. Schmid:t, Die Rundfunkgewihrleistung, S. 40, Allg. W, Hoffinann-Riem, Der
Staat 1974, S. 335 ff.; W. Seuffert, AGR 104 (1979), S. 169 ff.; N. Wischermann, Rechtskraft und
Bindungswirkung verfassungsgerichtlicher Entscheidungen, 1979.
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lichen Ebene, dort mit dem Unterschied, da3 Art. 111a Abs. 2 Satz | BV in der fraglichen
Hinsicht keinerlei Auslegungsspielraum eroffnet. Auf letzterer Ebene erstreckt Schmitt
Glaeser den AusschluBleffekt nach einigem Zogern auch auf Modellversuche: Ohne Verfas-
sungsdnderung bzw. justizielle Abhilfe soll es nicht abgehen knnen.**® Wie aber nun auf der
Ebene des Grundgesetzes in der Lesart der Fernsehurteile? Experiment und Experimentier-
gesetz sollen bundesverfassungsrechtlich geboten sein, d. h, es muf} fiir einen Marktrund-
funk im Modellversuch auch ein Verfassungsdispens vorhanden sein. Auf Landesebene hilt
Schmitt Glaeser eine im Weg formlicher Verfassungsanderung einzufiigende Experimentier-
klausel fiir nétig und angezeigt. Art. t1la Abs. 3 BV soll um folgenden Satz ergéinzt wer-
den: »Durch Gesetz kénnen zu Versuchszwecken zeitlich und drtlich begrenzte Ausnahmen
von Absatz 2 zugelassen werden.«*® Auf Bundesebene soll eine solche Klausel anscheinend
ohne weiteres im Auslegungsweg vorzufinden sein. Das erscheint widerspriichlich. Um die
Fernsehurteile bzw. um deren vorgingige Uberpriifung und ggf. Eliminierung wire so nicht
herumzukommen.*!

Im iibrigen besteht fiir das Bundesverfassungsgericht kein AnlaB, die Grundsitze
von 1961 aufzugeben. Das Gericht wird von dem, worauf sie hinauswollen, auch
keinen Dispens erteilen kénnen. Das Grundgesetz schreibt die derzeitige Rund-
funkstruktur nicht in allen Einzelheiten fest. Es schreibt jedoch das Integrations-
prinzip als »Prinzip« im institutionellen Sinn, mit dem entsprechenden Kernbe-
stand, fest.*? Im iibrigen ist das Grundgesetz auf Systemkontinuitédt bedacht, also
auf die Kontinuitdt des Integrationssystems., Wer dem folgen will, wird sich die
Frage stellen miissen: Wie weit kann man in der Richtung zum reinen Auflenplu-
ralismus hin gehen, ohne daB der typologische Umschlag eintritt? Jeder Reformer
und Experimentator wird sich im vorhinein — also nicht erst im Lauf des Ver-
suchs, qua trial and error ~ dariiber klar werden miissen, was an dem eingefiihrten
Modell naherhin das Wesentliche, Erhaltungsbediirftige ist. Er wird das bisherige
offentlich-rechtliche Rundfunkwesen vorab auf die Essentialien zuriickfiihren
miissen. Diese wiren dann in der einen oder anderen Form auch auf die »neuen
Medien« zu iibertragen; dabei kann auch eine experimentelle Phase von Nutzen
sein.

b) Ober die Essentialien ist hier schon einiges gesagt worden. Es hat sich z. B.
ergeben:

429  Vgl. Kabelkommunikation, S. 226 fT.

430 Ebd. S, 228.
431  Nach dem BMI-Entwurf eines Zwischenberichts geiten die Freiheitsgarantien des Grundgesetzes

auch fir Feldversuche »grundsétziich« unverdndert, a.a.0. (Anm. 425). Ahnlich ebd. S. 20, auch
zum Bund-Linder-Kompetenzverhiltnis: in der Experimentierphase kénnten Bund und Linder die
Durchsetzung der von ihnen in Anspruch genommenen Kompetenzen »vorldufig zuriickstellen«.
Auch hierbei wire jedoch m. E., jedenfalls die materiellrechtliche Seite betreffend, die Bindungs-
wirkung der Fernsehurteile zu beachten. Aulerdem wird sich, mindestens zu Art. 5 Abs. | Satz2

GG, auch ein Kliger finden.
432 Allg. zuletzt E. Schmidt-Jortzig, Die Einrichtungsgarantie der Verfassung, 1979,
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Mit der Beibehaltung der Rechtsform der Gffentlich-rechtlichen Anstalt wire es
nicht getan (diese ist sekunddr, vielleicht auch nicht unentbehrlich). Es wire auch
nicht damit getan, dall man auf Binnenpluralismus bestiinde und diesen organisa-
tionsrechtlich zu verankern versuchte, das Vermittlungsproblem als publizisti-
sches und programmrechtliches Problem aber vernachlissigte. Entscheidend
kommt es auf den programmrechtlichen Ausgangspunkt an, mitsamt allen vorhin
erérterten Weiterungen. Modellkontinuitat als Systemkontinuitdt miifite eine
Kontinuitit jener Orientierung nach auflen und jenes Treuhand- und »Faktor-«
Prinzips sein, welches unabhingige journalistische Arbeit bedingt und ermog-
licht. Dabei umgreift die Programmfreiheit bisheriger Art das ganze Programm
als »nGesamtprogramme, Von den instrumentellen Anteilen abgesehen, durch-
zieht sie es auch von oben bis unten. Wiirden in dem Versuchsmodell die instru-
mentellen Anteile das Ubergewicht erlangen, dann wire das ein Indiz des Um-
schlags. Dann wiirde zunéchst der andere Mischtypus zustandekommen: Koordi-
nationsrundfunk mit integrationsrechtlichen Einschligen. Das wire ein Modell-
wechsel. Ob damit bereits das Gefille betreten wire, das zum Systemwechse!
(zum Riickfall des Rundfunkrechts in das Presserecht) fiihrt, hdngt von bestimm-
ten Konstruktionseinzelheiten ab. Auch hinsichtlich dieser Details ist eine von
dem eingefithrten Modell ausgehende vergleichende Analyse lehrreich.

»Gesamtprogramme« bisheriger Art sind in weiten Teilen noch durch und durch
medial beschaffen. Auch soweit das nicht der Fall ist, bleibt dem Rundfunk noch
ein Gestaltungsspielraum. Jenes Quantum von Koordinationsrundfunk, das
Krause-Ablaf auch schon innerhalb des eingefiihrten Modelis aufgewiesen hat,
hat ein eigenartiges Ubereinander bzw. Nebeneinander zweier verschiedenartiger
Programmstrukturen zur Folge. An Ort und Stelle sind die fiir den Integrations-
rundfunk wesentlichen Programmgrundsitze in verminderter Intensitit einschli-
gig. Koordination solcher Art ist, wie gesagt, eine »kleine« Integration, gekenn-
zeichnet durch ein verhéltnismédRig niedriges Anspruchsniveau, durch ein Mehr
an verbindlich vorgegebenen Quantifizierungen und sonstigen Formalisierungen.
Es mag anderweitige kompensatorische Méglichkeiten geben; ein Behelf, dessen
Bedeutung de lege lata nicht unterschitzt werden sollte. Fiir das siidwestdeutsche
Pilotprojekt wiirde er jedoch nicht in Frage kommen, Es bleibt dann bisher noch
der Spielraum bei Zulassung, Bemessung, Auspendelung, Plazierung, Ankiindi-
gung usw. Wie auch immer verdiinnt - Medialitidt umgibt und unterfingt stets die
Fremdkérper. Um es zu wiederholen: Koordination solcher Art stellt im Verhalt-
nis zu Integration nicht ein aliud dar, sondern ein Schrumpfungsstadium. Hier
wird die journalistische Fachkompetenz der Anstalt zuriickgedringt und auf Rah-
mensetzungsakte beschrinkt. Es kann dabei vielfdltige Abstufungen geben, die
Regression ist in den einzelnen Drittsendungstatbestinden unterschiedlich ausge-
prigt. In typologischer Hinsicht scheint es sich um flieSende Uberginge zu han-
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deln, in verfassungsrechtlicher Hinsicht u. a. auch um ein Ubermafproblem.**
Wie weit diirfte das Pilotprojekt in dieser Richtung gehen?

Ein mit Sicherheit verfassungswidriger Eckwert wire erreicht, wo ein Programm-
komplex von der Art und Gewichtigkeit (»publizistischen Relevanz«) eines
»Rundfunks« im Sinn des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG von jenen Merkmalen, die ein
»Gesamtprogramme« ausmachen, nichts mehr aufweisen wiirde, wenn er also voll-
stdndig instrumentellen Charakter hitte. Aliud wire ein reiner Tendenzrundfunk,
auch als Multi-Tendenzrundfunk auf dem Boden des pressespezifischen Markt-
prinzips oder nach Mafgabe eines starren Vielfaltregulativs, das von einer staatli-
chen Stelle oder einer sonstigen medienfremden Instanz gesetzt und der Anstalts-
autonomie ginzlich entzogen wire. Ein so konstruiertes »reines Koordinations-
modell« wire verfassungswidrig, nicht ancers als eine entsprechende Rundfunk-
struktur, welche ohne jedes Dach auskommen miifite. Die Schwierigkeiten der
Abgrenzung der politischen Marge beginnen bereits im entfernteren Vorfeld der-
artiger Grenzsituationen.

c) Und zwar handelt es sich um die Mdoglichkeit struktureller Abweichungen un-
beschadet funktioneller Gleichwertigkeit. Oben ist schon die These aufgestellt
worden, dafl jeder Rundfunk (im verfassungsrechtlichen Sinn) zum Subjekt einer
unverkiirzten Medienfreiheit nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG taugen mull und daf@3
es nur darum gehen kann, ob sich dieser Standard auch mit anderen Mitteln errei-
chen 143t als bislang. »Unverkiirzt« heifit dabei: der Freiheit, auf die das einge-
fiihrte Modell, zumal das Integrationsprinzip bisherigen Zuschnitts, angelegt ist,
im Ergebnis {mindestens) dquivalent, soweit diese Freiheit Verfassungsrang hat.
Ungebrochen muB die insgesamt sich ergebende journalistische Kraft jedes neuen
Rundfunks sein, einschlieflich der wohlverstandenen »Faktor-«Kapazitdt im
Sinn des Bundesverfassungsgerichts. Zu den Essentialien gehort die Fahigkeit je-
des Rundfunks, in dem jeweils als »Allgemeinheit« und »Offentlichkeit« in Frage
kommenden sozialen Substrat (hier: im Kabelmilieu) Fuf} zu fassen und sich dar-
in als »Medium und Faktor« zu betitigen und zu behaupten. Jeder Rundfunk soll
imstande sein, Integration im vorhin umrissenen Sinn zu bewirken, d. h. den ent-
sprechenden kommunikativen Vermittlungszusammenhang herzustelien und dar-
in auch seine »Faktor-«Eigenschaft hervorzukehren. Er soll in der Lage sein,
durch unabhingige journalistische Arbeit »Offentlichkeit« herzustellen, alle In-
teressen und Meinungen in sie einzubeziehen und sie fortdauernd aufrechtzuerhal-
ten. Auf diese Weise soll er sich als autonome Vermittlungsinstanz durchsetzen
konnen. Durch das Pilotprojekt wird nun die Frage aufgeworfen, ob und inwie-
weit Integration solcher Art auch durch Koordination erreicht werden kann,

433 Allg. statt aller P. Lerche, UbermaR und Verfassungsrecht, 1961, und zuletzt R. Wendt, A5R 104
(1979), S. 414 11,
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nimlich durch die gemeinsame und in gewissem Umfang sinnparallele Betitigung
mehrerer, im Subjekt und eventuell auch in dem zugrunde liegenden Journalis-
musverstindnis verschiedener Teil-Rundfunkfreiheiten.

Art. 5 Abs. | Satz 2 GG setzt auch eine Grenze dahingehend, daf} eine als Koor-
dinationsrundfunkfreiheit ausgestaltete, gleichsam fdderierte Medienfreiheit im
Gesamtresultat keine Funktionseinbufen mit sich bringen darf; sie mufl der »5{-
fentlichen Aufgabe« im ganzen gleichermaBen gerecht werden wie eine Medien-
freiheit, welche aus einem in den Kabelrundfunk verpflanzten iiberwiegenden In-
tegrationssystem (sachgerecht angepaf3t, mit vermehrten partizipatorischen Ein-
schldgen) hervorgehen wiirde. Welches allerdings in einer derart aufgelockerten
Rundfunkorganisation die kritischen Punkte wiren, erscheint im einzelnen unge-
wif}. Man wird geneigt und gehalten sein, die schwachen Stellen moglichst schon
im vorhinein auszumachen: Herdpunkte, von denen wahrscheinlich Funktionsde-
fizite ausgehen wiirden. Aufgrund der bisher angestellten Uberlegungen wird sich
in dieser Hinsicht noch der eine oder andere ergidnzende Gesichtspunkt beibringen
lassen. Man wird z. B. dem Umstand, daf} das fiir die Ludwigshafener Anstalt
vorgesehene Koordinationssystem der Abstiitzung durch ein anstaltsinternes ho-
herstufiges reines Integrationssystem entbehren wiirde, besondere Aufmerksam-
keit widmen miissen. Der bisherige Rundfunk kennt lediglich relativ schwach ent-
wickelte koordinationsrechtliche Einsprengungen innerhalb jenes iiberlegenen Sy-
stems. Solche dritten Ressourcen wiirden der Versuchsanstalt abgehen. Darauf-
hin miite hier das integrative Element in vergleichsweise groferem Umfang in
das Koordinationssystem selbst eingebracht werden. Dafiir aber geben die Bei-
spiele des bisherigen Kirchenfunks, der Parteiensendungen usw. kaum etwas her.
Um die private Anbieterschaft so zu organisieren, dal das Gesamtresultat den er-
wihnten Anforderungen entspricht, wird man eines weiterentwickelten, komple-
xeren Koordinations- bzw. Mischsystems bediirfen. Es wire ein Gebiet zu betre-
ten, das noch nicht erschlossen ist.

Es sei auch noch einmal daran erinnert, daf} das Thema der Substrukturen auch
das Thema der inneren Rundfunkfreiheit ist; das Thema wird aber jetzt auf Un-
tereinheiten neuer Art bezogen. Ferner ist dies auch ~ wiederum anders plaziert
und neu angesehen ~ das Thema der inneren Pressefreiheit. Die beiden ilteren
Themen waren je fiir sich schon bearbeitet worden, obzwar nur provisorisch;
schliefllich war die Materie in beiden Bereichen wieder beiseitegelegt worden. Das
Pilotprojekt 148t die beiden Themen nun wieder aktuell werden, und es verbindet
sie miteinander. Es will auf eine organisations- und programmrechtlich in sich ge-
gliederte, der Synthese bediirftige Medienfreiheit hinaus. Die Untereinheiten sol-
len nun aber nicht, jedenfalls nicht in erster Linie, unter Gesichtspunkten wie dem
der effektiveren Professionalisierung gebildet werden, sondern es soll sich um ten-
denzhaltige, gewissermaflen auf Sub-Verleger zentrierte Untereinheiten handeln.
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Dem Wechsel des medienpolitischen Zeitgeists entsprechend kehrt sich die Stof3-
richtung um: Was von unten her auf die Anstalt eindringt, ist die reine Tendenz;
der Professionalismus zieht sich in die oberen Etagen zuriick, er verkiimmert. Un-
ter diesen Umstédnden stellt sich die Frage, ob ein Modell passabel erscheint, bei
dem »offentliche Bindungen lediglich bei einer zentralen Stelle realisiert werden
wiirden«,*** wohingegen die produzierende journalistische Seite aufgeteilt und in
pressedhnlichen Abhédngigkeitsverhiltnissen befangen sein wiirde. Unten die Ten-
denzen, oben so etwas wie ein Tendenzmanagement — daraus konnte ein Partiku-
larismus dahingehend entstehen, daB die Medienfreiheit zerfallen wiirde. Dem
aber wiirde das Grundgesetz nicht gleichgiiltig zusehen.

2. »Alles zu wagen, was man befiirchtet? «

Halten wir es mit Hoffmann-Riem: Auch wenn das Projekt auf einen Test abzielt,
ist die vorgesehene Kommunikationsstruktur am verfassungsrechtlichen Rahmen
zu messen. Die in Art. 5 GG enthaltenen und vom Bundesverfassungsgericht kon-
kretisierten Zielvorgaben fiir die Veranstaltung von Rundfunk sind zu beachten.
»In diesem Rahmen diirfen unterschiedliche Strukturprinzipien erprobt werden.
Die Testmoglichkeit besteht aber nur fiir Strukturprinzipien, die {iberhaupt ver-
fassungsmiBig sein konnen. Soweit die Frage der VerfassungsmiBigkeit gegen-
wirtig mangels hinreichenden Erfahrungswissens nicht sicher beantwortet werden
kann, darf ein Test darauf angelegt werden, dieses Erfahrungswissen zu gewinnen.
Der Testcharakter erweitert den gesetzgeberischen Spielraum aber nur insoweit,
als der Test geeignet und notwendig erscheint, anderenfalls nicht verfiigbares Er-
fahrungswissen zur Beseitigung von Zweifeln zu gewinnen. Um die Sicherheit fiir
Zukunftsentscheidungen zu verbessern, diirfen gewisse Risiken wihrend der Test-
phase gewagt werden. Kann dagegen jedoch auf Erfahrungen . . . zuriickgegriffen
werden, so ist der Bedarf an risikoreichen Experimenten verringert.... Als
Faustregel gilt: Erprobungen im Grenzbereich des Verfassungsméfigen sind nur
in dem Mafe unbedenklich, in dem die Anlage des Tests Aufschluf iiber offene
Zweifelsfragen verspricht. Je geringer die Aussagefihigkeit des Tests ist, desto
kleiner ist der verfiigbare Experimentierspielraum.«#3

a) In ihrer verfassungsrechtlichen Wertigkeit abgesichert sind jedenfalls be-
stimmte Eckdaten. In diesem Sinn ist vorhin die Ansicht vertreten worden, dafl
ein reiner Marktrundfunk verfassungswidrig wire. Soweit es sich dabei um Er-
fahrungen, Einschitzungen, Prognosen handelt, kann einerseits auf das hiesige

434 Vgl Kaiser u. a., Kabelkommunikation, S. 134.
435 ZRP 1980, S. 32.
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Pressewesen und andererseits auf »Rundfunk als Geschift« z. B. in den Vereinig-
ten Staaten** zuriickgegriffen werden. Angesichts des hier wie dort vorhandenen
sehr ergiebigen empirischen und sonstigen Materials fiihrt dies zu m. E. hinlangli-
chen Plausibilitdtsgraden, ohne daf erst noch entsprechende Experimente riskiert
werden miiften. Hinlanglich abgesichert erscheint andererseits auch die Annah-
me, dafB das jetzige Strukturmonopol ohne weiteres aufrechterhalten und auf den
Kabelrundfunk erstreckt werden darf (sei es durch die jetzigen Anstalten oder in
Gestalt besonderer kabelspezifischer Integrationsanstalten). Versuche mit Zwi-
schenmodellen nach Art des SWF-Modells oder der Mainzer Entwurfspapiere
sind ebenfalls nicht verfassungsgeboten. Soiche Versuche werden aber zuldssig
sein, soweit sie angezeigt und geeignet sind, liber die innerhalb dieser Mittelzone
denkbaren Revitalisierungs-Chancen sowie iiber medienfremde Modellvarianten,
iiber diffizile Aspekte und kritische Punkte usw., kurz: iiber den ungefédhren Ver-
lauf der Belastungsgrenze des Integrationssystems, weiteren Aufschlufl zu geben.
In diesen Hinsichten ist der derzeitige Wissensbestand bescheiden.

Die andere Schule sieht das umgekehrt. Ihr zufolge ist die von ihr wahrgenomme-
ne leistungsméflige Beengtheit des bisherigen Monopols so gut wie unabinderlich;
das gilt anscheinend als hinldnglich dargetan, Als im grofen und ganzen plausibel
gilt andererseits auch die Annahme, ein Rundfunk nach dem Bilde der Presse -
u. U. auch in den Hénden der Presse — werde mehr Vielfalt, mehr »Attraktivitat«
usw. bewirken. Gewisse begleitende oder stattdessen eintretende nachreilige
Privatisierungsfolgen werden diskutiert; sie werden jedoch in den wesentlichen
Punkten bezweifelt oder als unwahrscheinlich erachtet. Ob sie dennoch eintreten
wiirden und wie ihnen ggf. modellimmanent zu begegnen wire, soll mit Hilfe der
»Zukunftssimulation« ermittelt werden. Private, auch Geschiftsleute, sollen ei-
nen verfassungsrechtlichen Anspruch darauf haben, die Gefahrenquelle versuchs-
weise in Gang setzen zu diirfen. Der Gesetzgeber soll einer entsprechenden
»Dienstleistungspflicht« unterworfen sein.

Von dem prozeduralen Hindernis*? abgesehen, wohnen dieser Betrachtungsweise
die vorhin aufgezeigten zahlreichen inhaltlichen Schwachstellen inne. Der Min-
gelbefund (betreffend den Integrationsrundfunk) steht auf schwachen Fiiflen, des-
gleichen das Tiichtigkeitszeugnis (betreffend die Privatpresse). Dies in empiri-
scher und zumal - was jeder Beweisfithrung vorausliegen miifite - in strukturtheo-
retischer Hinsicht. In beiden Hinsichten bleibt die Perspektive innerhalb jener
Schule verkiirzt. Der Grundirrtum liegt in der Einfiihrung des Presse-Parameters
der »Normalsituation«. Stammler spricht treffend von einer »strukturbedingten

436  Dazu zuletzt Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S. 36: ders., MP 1980 S. 362 ff. Ausflihrlich demniichst
ders., Kommerzielles Fernsehen.

437 Oben bej Anm. 428 ff.
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interessenmifligen »Befangenheit« « der Presse.**® Nach allem oben Gesagten ist
anzunehmen: Ein in den Rundfunk {ibernommenes Pressemodell wiirde eine
Mangellage in Fragen der Gesamtbandbreite, der mediendkonomisch und me-
dienrechtlich abgesicherten Orientierung nach auflen, der Vermittlungsintensitit
usw., mit einem Wort: in Sachen der Medienfreiheit, heraufbeschwdren. Dafiir
kommt es nicht darauf an, ob auch noch intermediire Konzentrationsbewegun-
gen einsetzen wiirden oder ob dergleichen (etwa durch Ausschluflentscheidungen
oder durch Vorkehrungen wie die des SWF-Modells)** vermieden werden kénn-
te. Ein Rundfunkmodell, das des integrativen Elements vollstindig beraubt wire,
wire dem jetzigen strukturell unterlegen. Es wire schon als solches notleidend.
Im {ibrigen ist nicht dargetan, dall eine so beschaffene Testanordnung geeignet
sein konnte, den Gegenbeweis zu erbringen.* Stattdessen miifite als moglich oder
wahrscheinlich vorausgesetzt werden, dafl mit der Wahl eines derartigen Ver-
suchsziels und mit der Durchfithrung eines derartigen Versuchs eine irreversible
Vorentscheidung getroffen wire.*! Um so weniger besteht Anlaf, den Verfas-
sungsdispens zu gewahren. Auch die »Simulation« einer verfassungswidrigen Zu-
kunft wire verfassungswidrig.

b) Innerhalb des verbleibenden Spielraums wiirde es sich um einzelne Schritte
und Vorstofe unter Unsicherheit liber den genauen verfassungsrechtlichen Grenz-
verlauf handeln. Bei den Erkundungsversuchen ist Vorsicht geboten. Man wird
dabei auch darauf bedacht sein miissen, nicht zu dicht an die Grenze heranzukom-
men, geschweige denn, sie zu iiberschreiten. Medienfreiheit steht bei alledem fiir
die Meinungsbildungsfreiheit ein, d. h. fiir die Orientierungs- und Handlungsfa-
higkeit jedes einzelnen und fiir die Zukunft der Demokratie in Deutschland. Das
sind leicht zerstdrbare Giiter. Um es noch einmal deutlich zu sagen: Es geht um
Versuche am lebenden Objekt. »Alles zu wagen, was man befiirchtet«*? - das
wire die falsche Devise. Das konnte ndmlich auch heilen: Die Medienfreiheit
wird mit der Privatrundfunkfreiheit verwechselt. Sie wird daraufhin irrtiimlich als
von Mangelerscheinungen befallen angesehen. Sie wird einer Operation unterzo-
gen, ohne dal} die vermeintlichen MiRbildungen wirklich bestehen. Hitte man die
verfassungsrechtliche Fehldiagnose vermieden, dann wiirde statt eines Markt-
rundfunks eine entkommerzialisierte »Integrationspresse« zum Versuch anste-
hen. So aber wird gewissermafen der falsche Patient operiert. Aufgrund der Ver-

438 Die Presse, S. 285.

439 Oben bei Anm, 338. Wohlgemerkt unterstellt das SWF-Modell auch die etwa verselbstéindigten
Funkredaktionen lokal/regionaler Presseunternehmen der Letztverantwortung der Intendanten
von SWF/ZDF. Ohne ein derartiges Dach wiirde die unternehmensinterne Autonomisierung einer
Presse-Funkredaktion auf weit gréflere Schwierigkeiten stoBen.

440 Siche Hoffmann-Riem (Anm, 317).

441 Oben bei Anm. 215,

442 Oben Anm. 209.

141



wechselung wird die Medienfreiheit einem gefdhrlichen Eingriff unterzogen. Die
Uberlebensaussichten sind unsicher: Dann ist der bisherige Rundfunk mit seinen
geschiitzten Errungenschaften vielleicht »nicht zu retten«. Anstelle des »Rund-
funks fiir alle« wiirden wir dann womdglich auch im Rundfunk die »Gegenmacht
Presse« haben, angefithrt durch »potente tendenzgebundene Presseorgane«. 3 —
Im Ergebnis nicht anders dort, wo die Grenziiberschreitung zwar nicht angestrebt
oder wissentlich riskiert wird, wo sie aber wegen Unkenntnis dennoch unterlguft.
Um so dringlicher das Bediirfnis, den Unsicherheitsgrad auch schon im Vorfeld
des Experiments zu verringern. Der Versuch wire so zu bemessen und auszurich-
ten, dafl er den Wissensbestand in den wirklich offenen Fragen vergroflern konn-
te, was weitere vorgingige Zielvergewisserung bedingt. Prizisierungsbediirftig
z. B. die Angaben iiber Versuchsziele bei Rudolf und Meng.*** Kaiser u. a. haben
eine »geistige Inventur« gefordert.*** Etwas derartiges ist mittlerweile in gré3erer
Breite in Gang gekommen. Modelltheoretische Fortschritte bleiben aber noch zu
vermissen. Der Mainzer Modellentwurf enthielt in § 1 Abs. 2 (»Zweck« des Pro-
jekts) noch eine Leerstelle; die Rheinland-Pfélzische Landesregierung verwies
dazu vorlaufig auf den KtK-Bericht.*¢ Breit gestreut und wenig spezifisch jetzt
die Normierung des Versuchs-»Zwecks« in § 2 RegE.*” Der Versuch muf} auf Sy-
stemkontinuitdt angelegt sein. Er sollte vor allem auch {iber Fragen der »Biirger-
nihe« und iiber Moglichkeiten und Grenzen neuer Beteiligungsformen auf Mi-
kroebenen*s® Aufschluff geben. Er sollte so dimensioniert sein, daf sich irreversible
Ergebnisse und Experimentaischdden vermeiden lassen.**®

443 Vgl Leisner (Anm, 257),

444 Rechtliche Konsequenzen, S, 56, 62 ff,

445 Kabelkommunikation, S. 95.

446  LT-Drucks. 8/3714, zu I 1.

447 Zum Teil wiedergegeben oben VI 1 b,

448 Siehe oben Anm. 243,

449 Zum Versuchsgebiel der neuen Anstalt § 3 RegE, niiher die Begriindung, zu § 3. Nach § 2 Abs. 2
Satz I RegE sollen mindestens 20 000 Haushalte einbezogen werden, »die nach Méglichkeit einen
représentativen Querschnitt der Bevélkerung darstelfen; auf die unterschiedlichen Siedlungsstruk-
turen ist Riicksicht zu nehmen«, Nach § 2 Abs. 3 dauert der Versuch drei Jahre. Die Landesregie-
rung kann die Versuchsdauer um bis zu zwei Jahre verlingern, »wenn der Versuchszweck noch
nicht hinreichend erfiillt ist«, Kloepfer bezweifelt, dafl dies geniigt, um ein hinreichend reprisenta-
tives Urteil iiber die neuen Maglichkeiten der Telekommunikation zu erhalten. Er empfichlt eine
erhebliche Anhebung der Teilnehmerzahl, So bei der Mainzer Anhdrung am 11, 12. 1979, Hekt.
S. 1. Anders, auch unter Kostengesichtspunkten, etwa Glorz, in: Medienpolitische Fachtagung
(Anm. 47), S. 41. In den Meinungsverschiedenheiten tiber Quantitétsfragen driicken sich grund-
sdtzliche Divergenzen aus. Wer auf Ziele wie das der »Bedarfsweckung« - u. U, auch mit Blick-
richtung auf das spitere iiberregionale Gemeinschaftsprogramm -, auf »gréftmogliche :Simula-
tions-Realitdt: « (Kloepfer, a,a,0., 8. 1) auch betr. Werbungsfinanzierung usw, abstellt, wird in
diesen Punkten auf Expansion dringen. Um so groflere UngewiBheit wird sich dann jedoch ilber
die Ergebnisoffenheit hinbreiten.
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Dafiir sind noch nicht alle Voraussetzungen gegeben. Es fehit beispielsweise an ei-
ner als Versuchsgrundlage anerkannten, hinldnglich ausgearbeiteten Rahmen-
theorie des Integrations- und des Koordinationsrundfunks. Die in dieser Abhand-
lung unternommenen ersten diesbeziiglichen Versuche sind immer wieder auf Kon-
figurationen gestoflen, welche bisher vernachldssigt worden waren. Es sei nur noch
einmal an die Frage erinnert, ob die neue Dachkonstruktion mehrere partielle
»Ausgewogenheiten« impliziert und ob dergleichen dann in der Weise zusammen-
zubringen wire, dafl daraus eine insgesamt »unangetastete«*® Medienfreiheit
werden wiirde, Das Spiel mit mehreren Kugeln, das Arbeiten mit mehreren, u. U,
in stetiger Verinderung begriffenen Variablen, das Phinomen der gleitenden
Ubergiinge - alles dies ist rahmentheoretisch noch nicht erforscht. Grundrechts-
dogmatik nach Art der Privatrundfunkschule ist in diesen Hinsichten.unsubtil.
Mit dem dort noch in Ubung befindlichen Ausgrenzungs- und »Natiirlichkeits«-
Denken 148t sich der Sache nicht beikommen.

¢) Im iibrigen wére es mit rahmentheoretischen Fortschritten nicht getan. Neu-
artig ist auch die Versuchsproblematik. Hier ergeben sich zusitzliche Umset-
zungs- und Operationalisierungsfragen. Uber Integration durch Koordination,
iber die Eigenarten einer aus mehreren Stiicken bestehenden, der Kombination
bediirftigen Rundfunkfreiheit usw. wird sich dem Rahmen nach noch manches
herausfinden lassen. Solche Erkenntnisse und Annahmen wiren nun aber auch in
brauchbare Versuchsanordnungen umzusetzen. In diesem Zusammenhang spielt
die wissenschaftliche Begleituntersuchung eine besondere Rolle. Dazu sei auf die
Berliner und Dortmunder Ansitze hingewiesen.*!

Die Stuttgarter Modellbeschreibung kiindigte vorbereitende und begleitende Untersuchun-
gen an und verwies dafiir auf die - in Art. 1 Abs. 4 ME noch als iibergreifende Bund-Lén-

der-Vereinbarung konzipierten - Versuchsbedingungen. Nach der Rheinland-Pfilzischen
Landesregierung ist beabsichtigt, Studiengruppen einzusetzen, die den Versuch begleiten

450 Vgl BVerfGE 12, S. 262.

451  H. Dunckelmann, Kabelfernsehen im Modellversuch, 1977, ders., RuF 1978, S. 31 {f.; U. Pdizold,
MP 1978, S. 163 ff.; J. Tonnemacher, ebd, S, 580 {f.; M. Kleemann/H. Pichimayer, RuF 1979,
S. 495 ff, Niher: Kabelfernsehen und geselischaftlicher Dialog (Anm. 126). Siche allerdings W.
Teichert, RuF 1980, S. 264 ff. Ober Begleitforschung als Handlungsforschung C. Eurich, Medium
1979, Heft 9, S. 21 {f., u. a. im Hinblick auf das Kabelpilotprojekt Dortmund. Ausfihrlich ders.,
Kommunikative Partizipation, S. 315 ff. Eurich referierte auch auf einer cinschlégigen Tagung der
Dt. Gesellschaft fiir Publizistik und Kommunikationswissenschaft im Okt. 1979 in Dortmund. Be-
richte: P. Leudts, FK Nr. 42 vom 17. 10. 1979, S. 2[.; G. Toepser-Ziegert, Publizistik 1979,
S. 555 ff. Siehe jetzt C. Eurich (Hrsg.), Lokales Biirgerfernsehen und die Erforschung seiner Wir-
kungen, 1980, u. a. G, G. Kopper, S. 52 ff., U. Pdtzold/H. G. Wiirzberg, S. 77 {f., und Eurich,
S. 86 ff. Einleuchtend besonders Pdrzold, RuF 1979, S. 438 ff. Weiter ders. bei einer vom Haupt-
ausschufl des Landtags N.-W. am 6. und 17. t, 1980 in Diisseldorf durchgefihrten Anhdrung,
Ausschuf3prot. 8/1768 vom 17, 1. 1980, S. 120 ff., und dazu die schriftl, Stellungnahme: ders., Ka-
belfernsehversuche und Begleitforschung, Hekt, 1980. Zuletzt ders., Medium 1980, Heft 11,
S. 12 ff.
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und auswerten; die »verantwortlichen« Entscheidungen sollen bei den Regierungen und Par-
lamenten bleiben.*?

§ 4 Abs. 1 RegE legt nun fest, da} der Versuch von einer Kommission wissenschaftlich zu
begleiten und auszuwerten ist und daf die Kommission nach Beendigung des Versuchs einen
Bericht vorlegt. Was die Zusammensetzung der Kommission betrifft, so dominiert der Re-
gierungseinflufl. Die Kommission besteht aus sieben »Vertretern der Wissenschaft, vor al-
lem aus den Bereichen Medienrecht, Sozialwissenschaft, insbesondere Kommunikationsfor-
schung, sowie Wirtschaft und Technik«, und einem Regierungsvertreter; diese acht Mitglie-
der werden von der Landesregierung berufen (§ 4 Abs. 2 Nrn. | und 4, Abs. 4 Satz | RegE).
Ferner gehoren der Kommission an zwei Vertreter aus dem Kreise der Anstaltsversamm-
lung, die von dieser zu wihlen sind, sowie zwei von den beteiligten kommunalen Gebietskor-
perschaften zu entsendende Vertreter (§ 4 Abs.2 Nrn. 2 und 3, Abs. 4 Satze 2 und 3
RegE).* Die Kommissionsmitglieder sind an Weisungen nicht gebunden (Satz 4 ebd.). Das
Nihere iiber die Arbeit dieses staatsnahen Experten- und Interessentengremiums regelt die
Landesregierung durch Rechtsverordnung (§ 4 Abs. 1 Satz 3 RegE).

§ 2 Abs. 4 RefE hatte die Bestimmung von Zusammensetzung und Aufgaben der Begleit-
kommission noch kurzerhand und zur Ginze der Landesregierung anvertraut. Hiergegen
waren bei der Mainzer Anhérung eine Reihe von Einwinden erhoben worden, Einerseits
war die Beteiligung von Verbédnden und Betroffenen gefordert worden,** andererseits ge-
setzgeberische Vorkehrungen zugunsten der Unabhiéngigkeit der Begleitkommission.**s Da-
durch war ein spezifisches Autonomieproblem zutage geférdert worden.

Hier werden bemerkenswerte Konnexitdten zwischen Art. 5 Abs. 1 Satz 2 und
Art. 5 Abs. 3 Satz |1 GG sichtbar. Zugleich tritt die Analogie zu den Schulversu-
chen, z. B. zur Lage dortiger staatsnaher Begleitforschung, hervor. Uber bil-
dungspolitisch stimulierte Begleitforschung gibt es neuere Untersuchungen,*¢ de-
ren Auswertung im hiesigen Zusammenhang sehr ergiebig sein konnte.

Zusammenfassend iiber bildungspolitische und bildungsrechtliche Aspekte von Schulversu-
chen Richter,*” auch zur Terminologie (» Alternativschulen«, »Experimentalschulen«, »Mo-
dellschulen« u, 4.), iiber den Gesetzesvorbehalt und iiber schulgesetzliche Experimentier-
klauseln. Als Beispiel betreffend »Schulversuche« und »Versuchs- und Modellschulen« sei
genannt § 3 des Hessischen Schulverwaltungsgesetzes i. d. F. der Novelle vom 17. 3. 1978
(GVBL. S. 153). In Abs. 6 ebd. heiflt es lapidar; Die wissenschaftliche Begleitung solcher
Versuche »regelt der Kultusminister«. Den Ansto8 zur Einfiigung dieses Paragraphen hatte

452 Lt-Drucks. 8/3714, zu 111 14. Erste inhaltliche Akzente auf Regierungsseite in B.-W. in LT-
Drucks, 7/5612, zu III {, unter 5.

453  Ein weiteres Mitglied kann vom Bundesminister fiir das Post- und Fernmeldewesen entsandt wer-
den. SWF und ZDF kénnen je ein Mitglied mit beratender Stimme entsenden (§ 4 Abs. 3 RegE).

454  So das Kath. Biiro Mainz, Hekt. S. 3 f.: Die geselischaftlichen Gruppen und die Versuchsteilneh-
mer miiften »maBgeblich und rechtzeitig« in die Arbeit der Begleitkommission einbezogen wer-
den; sie miiiten z. B. »bei der Aufstellung der Bewertungskriterien mitwirken«,

455 Vgl Kloepfer, Hekt, S. | f.; Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S, 37.

456 W. Miuer/H. Weishaupt (Hrsg.), Ansiitze zur Analyse der wissenschaftlichen Begleitung bil-
dungspolitischer Innovationen, 1977; dies. (Hrsg.), Strategien und Organisationsformen der Be-
gleitforschung. Fallstudien iiber Begleituntersuchungen im Bildungswesen, 1979, Dazu D. Zielke,
ZfPad. 1979, S. 461 ff.

457 I Richter, in: Alternative Schulen? (Anm. 417), S, 63 {1, Siehe auch ders., JZ 1978, S. 553 ff.
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ein weitergehender Gesetzentwurf der CDU-Fraktion*® gegeben. Der Entwurf wollte »wei-
teren Miflbrauch« von Schulversuchen durch detailliertere Schutz- und Mitspracheregelun-
gen ausschlieBen. Er sah u. a. auch folgende Bestimmungen vor: »Schulversuche sind ergeb-
nisoffen zu fiihren« (§ 3 b Abs. 4 Satz 1). »Bei der Auswertung eines Schulversuches ist der
beteiligte Wissenschaftler an Auftrige und Weisungen nicht gebunden« (§3b Abs.3
Satz 2), Im Hinblick auf sozialliberal inspirierte Experimentalprogramme herrschte im Bil-
dungsbereich in den vergangenen Jahren ein eher defensives Verrechtlichungsbestreben
vor.*® Was dort die Reformmiidigkeit war, ist nun in heutiger Rundfunkpolitik - wo in Ge-
stalt des offentlich-rechtlichen Strukturmonopols gern ein sozialliberaler Besitzstand dia-
gnostiziert wird - zum Impuls von Verdnderungen geworden. So mag sich die Umkehrung
der Fronten und Argumentationsmuster erkléren.

Tiefere Einblicke in die wissenschaftsrechtliche Seite des Medienversuchs und in
die Schwierigkeiten der Gewéhrleistung einer unabhéngigen und aussagekriftigen
Begleit- und Auswertungsforschung ergeben sich aus weiteren Darlegungen Hoff-
mann-Riems iiber das Erfordernis, auch einen Nutzenansatz einzubeziehen und
im iibrigen auch Produktions- und Veranstalterseite zu beriicksichtigen.*® Dies
sollte unter Wahrung und Assoziierung von Medien- und Wissenschaftsfreiheit*!
vor sich gehen.

458 LT-Drucks. 8/5216 vom 8. 11. 1977, §§ 3-3b.

459 Vgl H. Sdcker, RdIB 1972, 8. 13 f{;; ders,, DVBL. 1972, S. 312 ff.; D. Pirson, in: Festschrift filr H.
JahrreiB3, hrsg. vom Institut fiir V8lkerrecht und ausliind. 8ff. Recht an der Universitédt zu Kéln,
1974, S, 181 ff. (auch zum Hochschulrecht); R. Stober, DOV 1976, S. 518 ff, Uber »Zwang zum
vorherigen Schulversuch« und Prognosefragen usw. ausflihrlich F, Ossenbiihi, Verfassungsrechtli-
che Probleme der Kooperativen Schule, 1977, S. 59 ff. m. w. N,

460 Vgl ZRP 1980, S 37 I, Dazu jetzt § 4 Abs. 5 RegE, betreffend statistische Erhebungen und Aus-
kunftspflichten,

461 Wofilr die Medienfreiheit ohne weiteres geeignet ist, sofern sie in ihrer Grundkonstitution im Sinn
Kiiblers, Kommunikation und Verantwortung, begriffen wird.
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C. Schluffolgerungen

1. Neue Techniken im Medienbereich - das bedeutet: Es entstehen neuartige
strukturpolitische Alternativen und Entscheidungsprobleme, mit Weiterungen fiir
das Informationsbudget und fiir das Orientierungs- und Handlungsvermdgen je-
des einzelnen, fiir den Alltag der Medienbenutzer und Medienabhingigen, fiir Art
und Intensitdt individueller, gesellschaftlicher und politischer Kommunikation.
Es konnen sich neue Impulse und Chancen ergeben, oder es iiberwiegen die
Schrumpfungserscheinungen, die »elektronische Revolution« fiihrt zu einer Ver-
mehrung der Surrogate und Hindernisse.

2. Presse und Rundfunk sind auch bisher schon Vehikel von Information. Dies
in unterschiedlicher Weise: Die Presse als aufenpluralistisch-erwerbswirtschaft-
lich betriebenes Medium, wihrend der Rundfunk binnenpluralistisch-gemeinniit-
zig organisiert ist, Der bisherige Rundfunk befindet sich als unabhingige Ver-
mittlungseinrichtung in einer besonderen Schliisselstellung. Die neuen Techniken
machen nun »neue Medien« moglich, und sie lassen auch die alten Medien nicht
unberiihrt. Auch die Frage nach dem Nebeneinander der bisherigen Medien und
nach deren Wechselbezichungen stellt sich von neuem. Man hatte sich an die Vor-
stellung gewohnt, Presse und Rundfunk befanden sich in einem »publizistischen
Gleichgewicht«, zwischen ihnen bestehe eine »publizistische Gewalitenteilunge.
Solche konventionellen Grenzlinien und Besitzstinde werden jetzt in Frage ge-
stellt,

3. Das neue strukturpolitisch-rechtspolitische Thema hat auch eine verfassungs-
rechtliche Seite. Auch unter Grundrechtsaspekten ist iiber alte und »neue Me-
dien« vielerlei Altes und Neues zu héren. Die Auslegung des Art. 5 Abs. 1 GG ist
zum Gegenstand einer heterogenen und weitldufigen Literatur geworden. Im Hin-
blick auf das Kabelpilotprojekt ( Mannheim-)Ludwigshafen und auf dessen Ver-
héltnis zum bisherigen Rundfunk spitzen sich diese verfassungsrechtlichen Zwei-
felsfragen und Kontroversen in exemplarischer Weise zu. Unter medienstruktu-
rell-typologischem Blickwinkel wird dabei das Begriffspaar Koordination/Inte-
gration verwendet. Der bisherige Rundfunk pflegt dem Typus des Integrations-
rundfunks zugerechnet zu werden. In dem Mainzer Regierungsentwurf eines Lan-
desgesetzes iiber einen Versuch mit Breitbandkabel wird die Ludwigshafener An-
stalt als »Koordinationsrundfunk mit Elementen des Integrationsrundfunks« be-
zeichnet. Was allerdings diese beiden Begriffe im einzelnen besagen und wie sie
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sich zueinander verhalten sollen, ist noch undeutlich. Undeutlich ist auch die
grundrechtsdogmatische Dignitét dieser Typologie. Niherhin ist es vor allem der
verfassungsrechtliche Status des Integrationssystems, iiber den derzeit Streit und
Unsicherheit herrschen.

4. Der heutigen medienpolitischen Verwendung der Begriffe Koordination und
Integration liegt der modelltheoretische Ansatz von Krause-Ablaf zugrunde. Der
Ansatz ist in den sechziger Jahren entstanden, u. a. im Zusammenhang mit dama-
ligen verlegerischen Privatrundfunk-Initiativen. Krause-AblaB ging von einer
auflenpluralistischen Veranstaltervielzahl nach Art des Pressemodells aus. Darin
erblickte er bereits so etwas wie ein Standardmodell fiir den gesamten Medien-,
auch fiir den Rundfunkbereich. Letzteres zunédchst nur im Sinn eines Klassifizie-
rungs- und VergleichsmaQstabs; daf8 auch eine entsprechende rundfunkpolitische
Entwicklung in Gang kommen werde, erschien um 1960 wohl unwahrscheinlich.
1972 freilich hielt Krause-Ablaf einen Schritt in diese Richtung schon fiir gebo-
ten. Einen solchen Schritt sah er in der Einfiilhrung von Koordinationssystemen.

5. Koordinationsrundfunk stellt danach einen Zwischentypus zwischen Integra-
tions- und Marktrundfunk dar. Das 6konomisch-publizistische Marktmodell hat
auch in verfassungsrechtlicher Hinsicht »Urspriinglichkeits-«Charakter. Die
Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG) gilt da-
bei, nicht anders als die Pressefreiheit, als ein strukturlogisch unselbstidndiger An-
nex der allgemeinen Meinungsduflerungs- und -verbreitungsfreiheit (Art. 5 Abs. 1
Satz 1 GG). Sie soll idealtypisch ein subjektives Recht von jedermann sein, priva-
ten Richtungs- (Tendenz-)Rundfunk zu veranstalten, Bei Knappheit der verbrei-
tungstechnischen und mediendkonomischen Ressourcen sollen »Grundrechtsre-
duktionen« stattfinden, und zwar abgestuft anhand eines Vielfaltkalkiils, welches
sich einerseits an der Zahl der jeweils auftretenden Zugangs- als Veranstaltungs-
interessenten und andererseits an den frequenztechnischen Maoglichkeiten sowie
an gewissen programmkompositorischen Sachgesetzlichkeiten orientiert. Unter
Anlehnung an das erste Fernsehurteil des Bundesverfassungsgerichts hielt Krau-
se-Ablaf angesichts der damaligen Mangellage (»Sondersituation«) zunichst eine
Zuriickfithrung der Privatrundfunkfreiheit auf Null fiir gegeben: Der 6ffentlich-
rechtliche Integrationsrundfunk als eine Organisationsform, die gewihlt und mo-
nopolisiert werden darf und muf}, wenn die Zahl der Zugangsinteressenten die
sendetechnischen Maoglichkeiten so weit iibersteigt, »dal der Umfang der einzel-
nen Koordinationsanteile kleiner wiirde als das sachbedingte Minimum«. Wenn
hingegen die Interessentenzahl die Zahl der verfiigbaren (ggf. auch anteilig zu
nutzenden) Frequenzen »nur wenig« iibersteigt, soll das Koordinationssystem
Platz greifen kénnen und miissen. Da es ein geringeres Mafl an »Grundrechtsre-
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duktion« impliziert als das Integrationssystem, soll es dann den verfassungsrecht-
lichen Vorrang vor letzterem haben. Unter diesem Gesichtspunkt iibte der Autor
1972 Kritik an dem Urteil des Bundesverwaltungsgerichts betreffend das Pri-
vatrundfunkprojekt der Fernsehgesellschaft Berliner Tageszeitungen mbH. Krau-
se-Ablaf pflegte noch den Vorbehalt anzubringen, Verleger seien verfassungs-
rechtlich gehindert, im Verbreitungsgebiet ihrer Tageszeitungen Fernsehen zu be-
treiben; das sollte analog auch fiir Verlegerverbinde gelten. Davon abgesehen,
war aber bei diesem frithen Theoretiker des Koordinationsrundfunks eine indivi-
duelle Rundfunkveranstaltungsfreiheit nach dem Bilde der bisherigen Pressefrei-
heit bereits durchgéngig vorgezeichnet und mitgedacht. Parameter der » Normal-
situation« ist danach eine pressedhnliche auflenpluralistische Veranstalterviel-
zahl, Koordinationsrundfunk ist eine Zwischenstation, nimlich ein Zerfallspro-
dukt des Integrationsrundfunks und ein Vorldufer reinen Marktrundfunks.

6. Neuere Autoren haben diesen eigenartigen, hiufig auch dem Bundesverfas-
sungsgericht zugeschriebenen morphologischen Grundgedanken aufgegriffen und
weiterentwickelt. Er genieft mittlerweile bis in die Parteien, Parlamente und
Staatskanzleien hinein betrdchtliche Popularitit. Ein entsprechendes, wesentlich
koordinationsrechtliches Zwischenstadium verkdrpert sich in den Mainzer Ent-
wiirfen nun zum erstenmal rechtstechnisch-kodifikatorisch, einschlieBlich einer
eingebauten entwicklungsiogischen Inklination zum Marktmodell hin. Uber Zu-
lassungs- und Bemessungskriterien, iiber »Relevanz« und »Ausgewogenheit« usw.
besteht allerdings noch einige Unsicherheit.

7. Nach Krause-Ablag sind im Rahmen eines Koordinationssystems »gesell-
schaftlich relevante Gruppen«, wie sie in den Kontrollgremien des bisherigen
Rundfunks vertreten sind, vorab mit eigenen Programmanteilen auszustatten.
Ein mehrstimmig-gruppengebundener, durch eine éffentliche Lizensierungs- und
Kontrollinstanz arrangierter Richtungsrundfunk, ein jeweils monokonfessioneller
Kirchenrundfunk, ein Arbeitgeber- und ein Gewerkschaftsrundfunk, schlieflich
vielleicht auch je gesonderte Tendenzsender politischer Parteien — ein derartiger
Richtungsrundfunk wiirde hiernach zuerst an die Reihe kommen und gleichsam
die Funktionsnachfolge des bisherigen, publizistisch unabhingigen und gesamt-
hénderisch-gesellschaftlich kontrollierten Rundfunks antreten. Freilich fehlt es
nicht an Einwinden dahingehend, daf »versiulte« Tendenzpublizistik den journa-
listischen Sachgesetzen zuwiderlaufe, daR sie beim groBen Publikum nur noch
wenig Anklang finde, daf ein solcher Multi-Verbianderundfunk also auf Akzep-
tanzschwierigkeiten stofen und im iibrigen dritte, nicht in dem etablierten Ver-
bédndeschema aufgehende Kommunikationsinteressen vernachlissigen wiirde.
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8. Demzufolge gilt unter Kritikern des Integrationssystems die Idee eines »Je-
dermannsrundfunks« als attraktiver. Die Mainzer Entwiirfe enthalten denn auch
kein ausdriickliches programmrechtliches » Relevanz-«Erfordernié’! Grundrechts-
dogmatisch behutsam begleitend Rudolf, weitergehend etwa Klein, Schmitt Glae-
ser, Bullinger. Schmitt Glaeser indes ist es hauptsachlich darum zu tun, unter
Uberwindung der #lteren Lehre von der »publizistischen Gewaltenteilung« auch
privaten Medienunternehmen, insbesondere Presseunternehmen, eine subjektiv-
rechtlich priaponderierte Rundfunkfreiheit zu erstreiten ! Insoweit soll eine verfas-
sungsrechtliche Erprobungspflicht bestehen: Es miisse ein Gefdhrlichkeitstest mit
einem reinen Marktrundfunk gemacht werden. Koordinationsrundfunk a la
(Mannheim-)Ludwigshafen ist nach SchAmitt Glaeser von vornherein unbedenk-
lich ~ was wohl zu bedeuten hat: Er mii3te alsbald auf die Dauer und flichendek-
kend eingefiihrt werden. Bullinger hat eine entsprechende Rahmentheorie eines
stufenweise sich vollziehenden Ubergangs vom binnen- zum auBenpluralistischen
Rundfunk entwickelt.

9. In diesem Zusammenhang bedarf besonderer Beachtung der Umstand, daf}
sich die Konkurrenzvorstellungen, die in jener Denkschule dominieren, auch oder
nur auf den bisherigen Rundfunk beziehenu ARD/ZDF scll z. B. durch eine kom-
merzielle Programmbkette nach britischem Muster Konkurrenz gemacht werden,
Zugleich wird jedoch von einer » Grundversorgung mit Integrationsrundfunk « ge-
sprochen, dies auch im Sinn von Ausfallbiirgschaft und Deﬁzitausgleich.\‘Derglei—
chen wiirde sich von pressespezifischem Wettbewerb weit entfernen.(\ Es konnte
auf einen intramedidren Strukturpluralismus und Struktur-»Wettbewerb« hin-
auslaufen, wie ihn unter Berufung auf das Grundrecht der Informationsfreiheit
(Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG) Geiger verﬁchtuPresse'a‘thnlichc und pressenahe private
Gesamtangebote wiirden sich - nehmen wir das Beispiel (Mannheim-)Ludwigsha-
fen — unter das 6ffentlich-rechtliche Dach einschiebenn Sie wiirden mit anderweiti-
gen Gruppenprogrammen, hauptsichlich aber wohl mit sonstigen sowie etwaigen
eigens fiir das Pilotprojekt veranstalteten binnenpluralistischen Programmen bis-
heriger Anstalten konkurrieren)Das wire eine Ansammlung inkompatibler Gro-
Ben. Ob rentabilitdtsorientierte, etwa werbungsfinanzierte private Rundfunkpro-
gramme und »Gesamtprogramme« bisherigen Zuschnitts auf lingere Sicht ne-
beneinander bestehen kdnnen, erscheint ungewil, Alles dies ist modell-, zumal
pluralismustheoretisch noch nicht aufgearbcitet.\\Wie eine verfassungsrechtlich
zuldssige und medienpolitisch forderliche Versuchsanordnung insoweit beschaf-
fen sein konnte, ist noch nicht ausgemacht.

10.  Auch ein Modellversuch kann sich vom Grundgesetz nicht dispensieren. Das
Kabelpilotprojekt (Mannheim-)Ludwigshafen fillt nun in eine Garungs- und
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Ubergangslage, in der wieder strittig geworden ist, was das Grundgesetz in rund-
funkverfassungsrechtlicher Hinsicht besagt. Strittig ist insbesondere, wie sich das
Grundgesetz zu dem Typus des Integrationsrundfunks verhilt, ob z. B. der mo-
delltheoretische Ansatz von Krause-Ablaf und die darauf fulenden heutigen Ent-
wicklungspostulate auf einer zutreffenden Auslegung der Kommunikationsgrund-
rechte beruhen, ob sich also mittlerweile ein Koordinationsrundfunk - minde-
stens im Sinn eines Experiments - als unvermeidbar aufdringt, ob sich der markt-
wirtschaftliche Rundfunk dahinter bereits im verfassungsrechtlichen Wartestand
befindet usw. In Rheinland-Pfalz scheint man solchen Herleitungen im Prinzip
zuginglich. Vorldufig, jedenfalls bis zu einer etwaigen anderslautenden Entschei-
dung des Bundesverfassungsgerichts, soll es noch ein Moratorium zugunsten des
Art. 5 Abs. | Satz 2 GG in der Lesart der Fernsehurteile von 1961 und 1971 ge-
ben.

11.  Die Fernsehurteile werden iiberwiegend noch dahin verstanden, daf sie auf
einem integrationsrechtlichen zwingenden Minimum beharren, dies mit organisa-
tions- und auch mit programmrechtlicher Wirkung (sc. »Ausgewogenheit«). Die-
se Interpretation ist richtig. Die Urteile ermangeln jedoch einer hinldnglich ausge-
feilten Vorstellung davon, was denn nun unter einem Integrationssystem niherhin
zu verstehen wire. Sie insistieren darauf, dafl die Freiheit der Berichterstattung
runangetastet« bleiben miisse. Sie weisen allerdings kein in sich schliissiges Kon-
zept publizistischer Unabhdngigkeit auf, Der Zusammenhang von Binnenplura-
lismus und Rundfunkfreiheit bleibt in seiner medienstrukturellen Notwendigkeit
unterbelichtet. Uber Koordinationssysteme sagen die Urteile nichts. Sie werden
aber neuerdings zunehmend dahin ausgelegt, daf sie auf ein Gruppenkondomi-
nium hinauswollen, welches dann u. U, auch koordinationsrechtlich entflochten
und um geschiftlich interessierte private Veranstalter erginzt werden konnte, Da-
bei steht das Bestreben im Vordergrund, das »Ausgewogenheits-«Gebot der Fern-
sehurteile in der Richtung auf eine duflere Vielfalt maoglichst grofler Partikel um-
zudeuten.

12. Derartige Strategien der Aufteilung und partikuldren Landnahme fiihren in
die Irre. Der Hauptfehler jener Denkschule, die bei den Mainzer Entwiirfen in der
einen oder anderen Weise Pate gestanden hat, liegt darin, daf der Inhalt der
Rundfunkfreiheit im Sinn des Grundgesetzes verkannt wird. Art. 5 Abs. |1 Satz 2
GG wird im Sinn einer verkiirzten, instrumentalistischen Akzessorietit an Art. 5
Abs. | Satz | GG zuriickgebunden. Das beginnt bereits bei Krause-Ablag, der in-
soweit noch ausschlielich auf die allgemeine Meinungsfreiheit abstellte. Spitere
Autoren haben sich bemiiht, erginzend auch die Informationsfreiheit rundfunk-
rechtlich umzusetzen, und zwar ebenfalls zugunsten eines auflenpluralistischen

151



Vielfaltprinzips. Uber die Zusammenhinge als solche besteht weithin Einigkeit:
Art. 5 Abs. | GG stellt eine »Sinneinheit« dar (Geiger), die Rundfunkfreiheit
muf einerseits auf die allgemeine Meinungs-, andererseits auf die Informations-
freiheit zuriickbezogen werden. Die Wege trennen sich jedoch, wenn es darum
geht, wie dies geschehen sollte. Die Lehren von der »Sondersituation« und dem
zwangsldufig heraufkommenden Gruppen- und »Jedermanns-« bzw. Verleger-
rundfunk beruhen auf unzureichenden Untersuchungen der Wechselbeziehungen,
die zwischen den Grundrechten des Art. 5 Abs. 1 obwalten.

13.  Krause-Ablaf wullte den »medialen« Programmtypus, als Charakteristi-
kum des Integrationsrundfunks, zwar scharfsinnig zu analysieren. Er wuflte ihn
von dem »instrumentalen« Programmtypus, als Charakteristikum des Koordina-
tionsrundfunks (ansatzweise auch schon der Drittsendungen de lege lata, etwa der
Kirchen- und Parteisendungen), in iiberzeugender Weise zu unterscheiden und ab-
zuhebenll Dennoch - von diesen Einsichten aus iiberraschend und unerklarlich -
gelangte er zu seiner zwei- bzw. dreistufigen Modelltheorie; spiter wurden daraus
die entwicklungsstrategischen Imperative. Ahnliche Akzentverschiebungen sind
in den ilteren und neueren Uberlegungen Starcks iiber Vergesellschaftung und
Privatisierung zu beobachten, ferner in denjenigen Ossenbiihls. Darin macht sich
ein wachsender Einflufl der vorherrschenden presserechtlichen Grundrechtsdog-
matik bemerkbar. Diese Invasion pressespezifischer Denkweisen in das Rundfunk-
recht ist im Grundgesetz keineswegs angelegt, Sie ist vielmehr dazu angetan, den
Tatbestand der Rundfunkfreiheit zu entleeren und einen Wechsel des Paradigmas
einzuleiten, der verfassungswidrig ware.

14, Die Rundfunkfreiheit wiirde hiernach zu einem Derivat und Analogon der
Pressefreiheit bisherigen einfachgesetzlichen Zuschnitts werden. Dafiir pflegt
man von einem konomisch-wirtschaftsrechtlich pridominierten Modell eines
freien »Meinungsmarkts« auszugehen, wobei es sich um tendenzférmig verfestig-
te, gegen Offnungsklauseln, innere Medienfreiheit u. 4. abgesicherte Meinungen
handeln soll. Ein entsprechender Tendenzwettbewerb soll die eigentliche Triebfe-
der solcher »Meinungsmirkte« sein. Journalistischer Wettbewerb wird davon
kaum unterschieden, die journalistische Seite bleibt nachrangig-abhéngig. Im
iibrigen soll es dieser Marktmechanismus sein, der auch die Verbindung zur In-
formationsfreiheit im Publikum herstellt. Integrationsrundfunk, jedenfalls in Ge-
stalt des Strukturmonopols, erscheint demgegeniiber als Provisorium und Sym-
ptom einer »Notsituation«, Einem Koordinationsrundfunk mag man dann im
Verhiltnis dazu den Vorzug zusprechen, »niher zum Grundgesetz« (zu dessen
wahrgenommener pressedhnlicher Entelechie) zu sein.
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15. Im Zuge der Vorarbeiten fiir ein Presserechtsrahmengesetz waren zu An-
fang der siebziger Jahre Konzepte eines partiellen Binnenpluralismus und partiel-
ler innerer Medienfreiheit entworfen worden, und zwar unter Beschrinkung auf
die jeweilige Zeitung; an eine koordinationsrechtliche Dachkonstruktion als zwei-
te Stufe hatte man sich nicht herangewagt.\Nichtsdestoweniger war die Presse-
rechtsreform u. a. am Widerstand des BDZV gescheitert. Nunmehr stellen sich
im Rahmen des presse-/rundfunkrechtlich gearteten siidwestdeutschen Modell-
versuchs die schwierigen Konstruktions- und Implementierungsprobleme einer
zweistufigen koordinationsrechtlichen » Ausgewogenheit« von neuem. Hier ergibt
sich zum erstenmal die Frage, ob in einem Koordinationsrundfunk, welcher an
die Errungenschaften des bisherigen Rundfunks ankniipft, neben einer » Ausge-
wogenheit des Gesamtprogramms« auch eine jeweils partielle »In-sich-Ausgewo-
genheit« lizensierter Einzelprogramme gewihrleistet sein muf3.

16. Vor dem Hintergrund der gedachten vollstindig auflenpluralistischen End-
phase konzipiert, wird sich der private Veranstalter in (Mannheim-)Ludwigshafen
gleichsam als ein Zeitungsverleger in spe darstellen.!Dementsprechend milde-
pragmatisch wird dann das dortige » Ausgewogenheits-«Regime sein, dementspre-
chend unsubstantiell (sc. »6ffentliche Aufgabe«) Programmauftrag und Pro-
grammgrundsitze liberhaupt, dementsprechend knapp gehalten die programm-
kompositorischen und sonstigen koordinierenden Steuerungs- und die Kontroll-
kapazititen. Die neue Anstalt selbst wird als Subjekt einer Rundfunkfreiheit und
als NutznieRerin einer publizistischen Autonomie in den Hintergrund treten. Die
Anstaltsfreiheit wird ein mehr oder minder abhéngiger, summativer Inbegriff der
Veranstalterfreiheiten sein. Letztere werden nach diesem Konzept zu Tendenz-
rundfunkfreihciten.nAllenfalls in der Anstaltsfreiheit wird noch etwas von dem
iiberdauern, was die Freiheit des Integrationsrundfunks ausmacht. Alledem wird
ein Instrumentalisierungspotential innewohnen, das auf ein bisher unbekanntes
Ausmall der Zuriickdrdngung von Binnenvielfalt und unabhéngigem Journalis-
mus hinauslduft. Der vollstindige Umschiag wire damit schon in die Wege gelei-
tet.

17. An solchen Kargheiten und Schwichezustinden fehlt es denn auch nach den
Mainzer Entwiirfen nicht/Dies entwicklungsgeschichtlich nachzuzeichnen und im
einzelnen zu analysieren, ist hier nicht der Ort. Was zun#chst, auch im Hinblick
auf denkbare alternative Versuchsanordnungen und auf andere Feldversuche, be-
notigt wird, ist eine verfassungsrechtliche Rahmentheorie, die die Kriterien zur
Beurteilung von Einzelfragen liefert: Es bedarf einer Rahmentheorie des Verhilt-
nisses von Integrations- und Koordinationsrundfunk, wobei wir uns von den pres-
serechtlichen Affinitdten der anderen Schule werden fernhalten miissen. Auch die
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entsprechenden Grundannahmen von Krause-Ablaf miissen auller Betracht blei-
ben. Unter diesem Gesichtspunkt ist erneut von der Frage nach den Grundrechts-
relationen in Art. 5 Abs. 1 GG, insbesondere nach dem Inhalt der Rundfunkfrei-
heit, auszugehen. Diese Frage muf} nun ins Positive gewendet werden.

18. Meinungs- und Informationsfreiheit sind Menschen- und Biirgerrechte, wo-
hingegen die Rundfunkfreiheit ein Funktionsgrundrecht darstellt. Sie betrifft die
publizistische Vermittlungsfunktion. Zu vermitteln sind »Meinungen« im weiten
Sinn des Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG, einschliellich etwa mitangebotener »Tatsa-
chen« und Vernunftgriinde, Die Meinungen sollen in der Weise vermittelt werden,
daf daraus Informationen werden. Es soll sich dabei um Aussagen handeln, wel-
che alles in allem eine unabhdngige Meinungsbildung im Publikum erlauben, Die
dort gebildeten Meinungen sollen ihrerseits auch wieder »durch Rundfunk« ver-
breitet, d. h. in der eben angedeuteten Weise von neuem vermittelt werden ( Kreis-
laufmodell). Demzufolge ist die Rundfunkfreiheit auf einer zweiten, von der der
Jedermannsgrundrechte verschiedenen Ebene anzusiedeln: auf der des Art. 5
Abs. | Satz 2 GG. 'bie unterscheidet sich inhaltlich nicht nur von der Informa-
tionsfreiheit als dem Rezipientengrundrecht, sondern auch von der Meinungsfrei-
heit als allgemeinem Kommunikatorgrundrecht. Sie ist diesen beiden Grundrech-
ten gegeniiber strukturlogisch se/bstdndig. Sie ist ihnen als Freiheit publizistischer
Vermittiung, also als ein Mediatorgrundrecht, zugeordnet. In diesem engeren
Sinn wird sie hier als Medienfreiheit bezeichnet.

19. Wohlgemerkt haben wir es mit einer Freiheit zu tun, einschlieflich der
»Faktor-«Eigenschaft im Sinn des Bundesverfassungsgerichts. Die Vermittlungs-
funktion ist als Freiheitsgrundrecht und nicht etwa als »Instrumentalgrundrecht«
nach Art des instrumentellen Programmtypus ausgestaltet worden. Dies u. a. des-
halb, weil der Rundfunk kommunikative Chancengleichheir auf der Zugangsseite
sowie auf der Seite der Zuhorer und Zuschauer erméglichen soll. Bezugssubjekt
ist nach Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG »jeder«, d. h. dies sind insgesamt »alle« Inhaber
des allgemeinen Kommunikator- und des Rezipientengrundrechts.

20. Es sind dies Gesamtgrofen, welche zahlenmiBig nicht ein fiir allemal fixier-
bar sind; vielmehr sind sie normativ dahingehend eingefiihrt, dafd sie nicht ein fiir
allemal fixiert werden diirfen. Im einfachen Rundfunkrecht, programmrechtlich
z. B. in § 3 Abs. | Satz | NDR-Staatsvertrag/WDR-Gesetz, wird dieser Inbe-
griff auf der Jedermannsebene als die »Allgemeinheit« bezeichnet. Im Sinn des
Kreislaufmodells und im Sinn eines prozeBhaften Offentlichkeitsbegriffs verstan-
den, bedarf die rundfunkspezifische » Allgemeinheit« zu ihrer Entstehung der kon-
tinuierlichen Titigkeit einer unabhingigen (relativ staatsfernen, verbandsfernen
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und unternehmens-, u. a. verlagsfernen) Vermittlungseinrichtung. Ein » Rundfunk
fiir alle«, wie ihn das Grundgesetz will, bedarf der gesonderten rechtlichen Sub-
jektivierung auf einer Metaebene, auf der er sich treuhdnderisch auf die Grund-
rechte aller zuriickbeziehen und eine entsprechende Funktionsfreiheit genieBen
kann. Es ist die doppelseitige universelle Grundrechtsrelevanz journalistischer
Arbeit, die eine solche Freiheit bedingt.

21. »Integration« heil}t insoweit: umfassende Interessen- und Meinungsberiick-
sichtigung, und zwar an nichster Stelle nach Malgabe publizistischer Sachge-
setzlichkeiten. Dies auf dem Boden einer relativ autonomen Organisation und im
Rahmen eines »Gesamtprogramms«, in welchem fiir meinungsmaflige, gegen-
standliche und zeitliche Ausdifferenzierungen, fiir auf die eine oder andere Weise
zielgruppenbezogene und dennoch »allgemeine« Programme breiter Raum sein
soll. Es soll darin Raum fiir quantitative und qualitative Vielfalt sein, iberhaupt
fir eine Informations- und Kommunikationsqualitit, wie sie auller Reichweite
des presserechtlichen Viefaltkalkiils liegt. Auch demokratie-, sozial-, kuitur-
staatsspezifische Determinanten des Programmauftrags sollen einbezogen wer-
den. Auch ein Nutzenansatz soll seine Gelegenheiten haben, ‘

22.  Wo nun ~ wie bei Krause-Ablaf und seinen Nachfolgern - bloe Veranstal-
terzahlen als Kriterium und treibende Kraft der Begriffsbildung vorwiegen, da
geht der Ansatzpunkt fiir derartige anspruchsvollere Dimensionen des verfas-
sungsrechtlichen Programmauftrags verloren. In dem &konomisch-publizisti-
schen Marktmodell fehlt dafiir ohnehin die Plattform.'Aber auch in einem etwa
zu ersinnenden aufenpluralistisch-gemeinniitzigen Rundfunkwesen wire dafiir
eine Grundlage nicht mehr vorhanden. In soichen »Normalsituationen« wiirde
das Medium in einzelne mehr oder weniger grofle Bestandteile zerlegt und stiick-
weise jeweils einzelnen, wie auch immer herausgehobenen Meinungen als Verbrei-
tungsinstrument zugeordnet werden. Ob das nun Verbandsmeinungen, Verleger-
meinungen, Journalistenmeinungen o. 4. oder irgendwelche Kombinationen von
alledem wiiren|- das auflenpluralistische Organisationsprinzip wiirde unweiger-
lich dazu fithren, da die strukturelle Absicherung offenen Zugangs hinfallig wer-
den wiirdell Die treuhinderische Orientierung nach aullen und der entsprechende
journalistische Professionalismus wiren nicht mehr zu gcwﬁhrleisten,lwcdcr nach
der dufleren Kommunikator- noch nach der Rezipientenseite hin.

23. Daraus folgt: Das Integrationssystem ist simtlichen bisher in der Diskus-
sion befindlichen sonstigen Systemen strukturell iiberlegen. Die Lehre von der
»Sondersituation« ist verfassungsrechtlich unhaltbar, gleichgiiltig, wie sich die
technischen Mdgglichkeiten entwickeln werden. Der fraglichen Lehre wohnen
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schwerwiegende diagnostische Mingel und Denkfehler inne//R undfunkfreiheit als
Medienfreiheit - dies einmal eingesehen und anerkannt, ergibt sich alsbald: Zwar
geht es nicht an, das gegenwirtig geltende einfache Rundfunkrecht insgesamt mit
Verfassungsrang zu versehen und dem Grundgesetz eine durchgéngige Festschrei-
bung der westdeutschen rundfunkrechtlichen Nachkriegstraditionen zu imputie-
renl'Es kann aber auch nicht bei einem verfassungsrechtlichen non liquet sein Be-
wenden haben!'Wir miissen uns von den Einzelheiten ablosen und auf Konstanten
achten, die fiir den jetzigen Rundfunk typusbestimmend sind. Es handelt sich um
den Typus des Integrationsrundfunks. Als Ausprdgung einer publizistisch-profes-
sionell betdtigten, gesellschaftlich legitimierten und kontrollierten, erwerbswirt-
schaftlichen Interessen und’Rentabilitdtszwdngen nicht mehr ausgelieferien Me-
dienfreiheit hat das Integrationssystem Verfassungsrang. Dies ist im Rundfunk-
bereich die »Normalsituation«,

24. Anhand dieses Grundgedankens 146t sich ndher bestimmen, welches die ge-
schiitzten wesentlichen Merkmale der bisherigen Rundfunkstruktur sind und wel-
ches daraufhin der verbleibende Spielraum fiir Versuche mit abweichenden Struk-
tureT ist. Ausgangspunkt aller Modellkonstruktion muf} der Programmauftrag
sein\Er ist in angemessene Programmgrundsidtze umzusetzen. Das Programm-
recht muf} das Organisationsrecht beherrschen, Es muf3 fiir die Bemessung und
Regulierung von Parteien- und Staatseinflufl, fiir die finanzwirtschaftlichen
Grundentscheidungen usw. den hauptsdchlichen Mafistab darstellen. Mit neuen
Organisations- und Finanzierungsformen kann nicht experimentiert werden, so-
weit dem verfassungsgebotene programmrechtliche Essentialien entgegenstehen.

25. Wesentlich ist nun vor allem jene Programmstruktur, fiir die sich die Be-
zeichnung »Gesamiprogramms« eingebiirgert hat. Das Beiwort »Gesamt-« ver-
weist auf den Typus des Integrationsrundfunks/IEs ist die Rundfunkfreiheit als
Medienfreiheit, die »Gesamtprogramme« bedingt. Meinungs- und Informations-
freiheit als Grundrechte aller haben zur Voraussetzung, dafl Medienfreiheit be-
steht. Diese kann sich rnur in »Gesamtprogrammen« verkérpern. Uberall, wo ein
»Rundfunk« im Sinn des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist, muf} es ein »Gesamtpro-
gramme« geben. »Ein Mindestmal} an Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegen-
seitiger Achtung« auf der Gesamtebene — dadurch wird der Unterschied zwischen
einer verbandsgebundenen oder kommerziell betétigten Privatrundfunkfreiheit
und der Medienfreiheit markiert. Ein wohlverstandener »Ausgewogenheits«-
Grundsatz ist dabei immer auch auf unabhingigen Journalismus angelegt, er hat
zu dessen Gunsten Magna-Charta-Charakter. Eine Programmstruktur, wie sie
sich hinter der Chiffre »Gesamtprogramme« verbirgt, ist nichis anderes als die
Grundrechtsstruktur des »Rundfunks fiir alle«,
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26. Das schliefit koordinationsrechtliche Abwandlungen nicht von vornherein
aus. Auch das eingefiihrte Modell weist bereits gewisse koordinationsrechtliche
Einschldage auf, Wenn es jetzt um den Spielraum fiir Versuche mit abweichenden
Modellen, um Hypothesen iiber Vor- und Nachteile verschiedenartiger Beteili-
gungsformen, iiber Teilprivatisierungen und deren Folgen usw. geht, kann von
dem eingefiihrten Modell ausgegangen werdenll Das Grundgesetz will auf Modell-
kontinuitit als Systemkontinuitdt hinaus: auf die Beibehaltung und Weiterent-
wicklung des binnenpluralistischen programmrechtlichen Paradigmas. Unter Re-
formgesichtspunkten kommt es nun darauf an, die mogliche Vielgestaltigkeit und
Wandlungsfihigkeit des garantierten Typus genauer herauszuarbeiten.' Nur so
lassen sich gegenteilige Argumentationen (Systemkonkurrenz bzw. Systemwech-
sel als Verfassungsziel) weiter entkraften. Es gilt allerdings auch der Annahme
entgegenzutreten, hier gebe es nur Interessentenstreit und »Glaubenskriege« ohne
verfassungsrechtliche Relevanz; welches die »Normalsituation« sei, sei Ansichts-
sache, d. h. eine Frage der politischen Entscheidung. Daraufhin mull geklart wer-
den, inwieweit das Grundgesetz koordinationsrechtlich variierte, z. B. kabelspezi-
fische »Gesamtprogramme« zulaBt) So gewendet, ist dies eine Fragestellung, die
das Experimentalprogramm der Linder vom Mai 1978 im ganzen betrifft, ndm-
lich die verfassungsrechtliche Verklammerung der ProjektH. Es geht um die ge-
meinsame konstitutionelle Grundlage, auch als Grundlage gemeinsamer Durch-
fiilhrung und Auswertung der Projekte auf dem Boden gemeinsamer Versuchsbe-
dingungen. Insoweit ergibt das eben Gesagte folgende allgemeine Maxime: Koor-
dination mufl nach dem Grundgesetz eine Variante von Integration bleiben. Der
Trend zum reinen AuRenpluralismus und zum Pressemodell hin mul} durch geeig-
nete medienskonomische und medienrechtliche Vorkehrungen konterkariert wer-
den. Auch das Kabelpilotprojekt (Mannheim-)Ludwigshafen muf} ein typologi-
scher Abkémmling des bisherigen Rundfunks sein.

27. Daraufhin stellt sich als erstes die Frage, welche Programmkoniplexe niher-
hin als »Gesamtprogrammye, also auch als Hervorbringungen einer Medienauto-
nomie im Sinn des verfassungsrechtlichen Mindeststandards und als Bezugseinhei-
ten eines entsprechenden » Ausgewogenheits-«Grundsatzes, in Betracht komme!
Wenn man so ansetzt, ergibt sich alsbald die Erkenntnis, dall man es nunmehr mit
neuartigen zusammengesetzten Gesamtgrollen, mit Ober- und Untersystemen,
mit partiellen und gleichsam konféderierten Autonomien, alles in allem mit sehr
diffizilen Mehrstufigkeits-, Dosierungs-, Syntheseproblemen zu tun hat. Die
Mainzer Entwiirfe haben ihr Charakteristikum darin, daf in erster Linie oder
ausschlieBllich auf eine nAusgewogenheit des Gesamtprogramms« abgestellt wird,
welche oberhalb der Veranstalterebene auf einer davon abgehobenen, eigens kon-
struierten dachartigen Trdgerebene angesiedelt sein soll. Dadurch kommt der

157



Umstand an den Tag, dafl nach wie vor ungewill und umstritten ist, aus welcherlei }
Untereinheiten ein nGesamtprogramme« nach den Fernsehurteilen bestehen sollte. J

28. Das Bundesverfassungsgericht hatte mit dem Ausdruck einen bestimmten,
das Zugangsregime und die Art und Weise des »Zu-Wort-Kommens« betreffen-
den Vielfaltstandard ymschrieben, und zwar einen verhiltnismaflig weitraumig-
binnenpluralistischeanGenauer angesehen, handelt es sich um verschiedenartige,
einander iiberlagernde Gliederungskategorien, insbesondere um meinungsmdgige
Plura]itét,lauch in ihrem Verhiltnis zu gegenstindlicher, z. B. spartenmaQiger
Pluralitat.!Uber die Bedeutung des »Ausgewogenheits-«Gebots in meinungsmafi-
ger Hinsicht, iiber wahrgenommene tendenzartige Verfestigungen, »stille Privati-
sierungen«, »Schieflagen« und dergleichen sind in den vergangenen Jahren mit
Blickrichtung auf das geltende einfache Rundfunkrecht heftige Auseinanderset-
zungen gefiihrt worden. Dabei wurde ein Trend in Richtung auf relativ kleine Be-
zugseinheiten des »Ausgewogenheits-«Grundsatzes und auf relativ enge pro-
grammrechtliche »Relevanz-«Tatbestinde erkennbar. Dies scheint sich aun um-
zukehren. Mit den neuen Techniken stehen neuartige Wachstums-, Diversifizie-
rungs-, Individualisierungschancen zur Debatte. Was gesucht wird, ist ein elasti-
sches iibergreifendes Kompositionsprinzip, irgendwo zwischen beliebiger Abun-
danz und Zersplitterung und weiteren Konzentrationsschitben. Man wird diese
Strukturfrage nicht - wie in der bisherigen Pressepraxis und Pressepolitik — aufl
sich beruhen und schleifen lassen diirfen. Eine Formalisierungs- und Grofziigig-
keitstendenz nach Art des pressespezifischen Vielfaltkalkiils darf nicht vorwalten.

29. Auszuscheiden sind zunéchst eigenverantwortlich veranstaitete Programme
bisheriger Anstalten.“ Die »Grundversorgungs-«Lehre ist verfassungsrechtlich
nicht haltbar“diese nAusgewogenheitsreserven« miissen aufler Ansatz bleibent
Auszuscheiden sind ferner sonstige der Programmbhoheit der Kabelanstalt entzo-
gene, von ihr nicht effektiv koordinierbare Programmkomplexe, etwa miteinge-
speiste ausldndische Programme]' Im iibrigen ist auch der offene Kanal auszu-
scheiden'Er bedarf einer gesonderten, eigenstindigen Konstituierung. Verrech-
nungen mit anderweitigen Defiziten wiren nicht angingig.

30. Als mallgebliche Bezugseinheit erweist sich daraufhin der Inbegriff der li-
zensierten privaten Programme. Diese »Programme in ihrer Gesamtheit« miis-
sen einem an Ort und Stelle verwirklichten, kabelspezifisch angepafiten Integra-
tionssystem nach dem Bilde des bisherigen Rundfunks im Ergebnis gleichkom-
men. Sie miissen Substrat einer insgesamt unverkiirzten Medienfreiheit sein. In-
soweit ist Gleichwertigkeit mit einem Kabelrundfunk erforderlich, welcher auf
dem Boden des bisherigen Rundfunkrechts entwickelt und von bisherigen Anstal-
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ten getragen oder - obzwar selbsténdig organisiert - dem eingefiihrten Modell ty-
pologisch unmittelbar verpflichtet wire.

31. Es fragt sich nun, ob sich ein solches Gebot funktioneller Gleichwertigkeit
rechtstechnisch iiberhaupt operationalisieren 1at. In diesem Zusammenhang
liegt ein Hauptproblem in der Gewinnung detaillierter - vorerst ins Hypothetische
reichender -~ Vergleichsmalstabe beziiglich der Anstaltsebene. Ein weiteres
Hauptproblem betrifft das Verhaltnis von Anstalts- und Veranstalterebene. Kann
es sein Bewenden dabei haben, dafl nur der héherstufige Inbegriff als einschligig
angesehen wird, oder miissen zusitzlich und zugleich auch die Einzelprogramme
in gewissem Umfang »Gesamtprogramme« sein? Miissen auch einzelne Veran-
stalter je fiir sich einen (partiellen) Binnenpluralismus bewerkstelligen und im
Rahmen einer etwa von ihnen vorgegebenen »allgemeinen Haltung« eine (par-
tielle) Medienfreiheit pristieren? Wie liele sich etwas derartiges bemessen, koor-
dinieren und strukturell absichern?

32. Was Pluralitdt und Medienfreiheit auf der Anstaltsebene betrifft, so er-
scheint das Mafstabproblem losbar. Fiir die Integritit dieser Freiheit und fiir die
Beurteilung von Mafinahmen ihrer Beschneidung oder Abschaffung werden sich
auf dem Boden des bisher Gesagten geeignete Kriterien finden lassen.“Dabei
wird man von der Ansicht abgehen miissen, es komme auf »Vollstandigkeit« im
Sinn bloflen Auszihlens, auf eine bezifferbare »Relevanz« und »Ausgewogenheit«
o. &. und auf entsprechende Quantifizierungen und Festlegungen an“Richtig ist
das Gegenteﬁl: Solche Festlegungen sind zuriickzudringen und grundsitzlich aus-
zuschlieen? Wesentlich ist insoweit die konstitutionelle Offenheit im vorhin um-
rissenen Sinn, einschlieflich des Autonomiespielraums.

33. Dies akzeptiert, stellt sich das zweite, innere Problem um so dringlicher.
Welches soll im Rahmen eines derartigen Dachgebildes der Status der Unterein-
heiten auf der Veranstalterebene sein? Lal}t sich die Medienfreiheit iberhaupt {o-
derativisch auflockern? L&Bt sie sich in jenen Programmveranstaltungsrechten,
aus denen sie als Anstaltsfreiheit hervorgehen miifite, iiberhaupt verankern? Kon-
nen auch jene kleiner dimensionierten Freiheiten — als Tendenzrundfunkfreihei-
ten, die sie in einer presserechtlich influenzierten Versuchsanordnung hauptséch-
lich sein werden - gleichsam nebenbei ein Stiick Medienfreiheit darstellen?

34, Ob das maoglich ist, erscheint ungewil3. Jedenfalls wire es notig. Ein Koordi-
nationsrundfunk ohne solche Ankniipfungen hitte die Briicken zum bisherigen
Rundfunk abgebrochen. Ein lediglich externer, auf die Anstaltsebene beschrdnk-
ter Ansatz konnte zu Aufsplitterungen, Ausdiinnungen, Verarmungen des Ge-
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samtangebots filhren, wie sie mit dem verfassungsrechtlichen Programmauftrag
und mit den darin sich auspragenden Kommunikationsgrundrechten unvereinbar
wiren. In meinungs- sowie in spartenmi@iger Hinsicht kénnten sich unterschied-
liche und wechselnde Vielfaltkonstellationen herausbilden, von einer eher dispara-
ten Buntheit bis zur Vielzahl des Gleichen, von iibermaBiger Diffussion bis zu wei-
teren Machtballungen und Kommerzialisierungen z. B. vom Pressewesen aus.
Zugangsoffenheit nach Mallgabe publizistischer Sachgesetzlichkeiten, Chancen-
gleichheit auch nach der Seite der Zuhorer und Zuschauer hin, die breite und be-
wegliche, auch in die Zeit hinein variierbare und erganzbare Aulenorientierung,
das eigene Wahrnehmungs- und Durchdringungsvermégen des bisherigen Rund-
funks, »investigativer« Journalismus - alles das wire nicht mehr gewéhrleistet, es
bliebe dem Ermessen der Veranstalter anheimgestelit. Ein Kabelrundfunk, der
sich auf das dullere Arrangement der angelieferten Programmquanten und Pro-
grammbldcke zu beschrianken hitte, wiirde den bestehenden Abweichungsspiel-
raum {liberschreiten. Wenn die Medienfreiheit bei den einzelnen Veranstaltern
nicht mehr ihren sicheren Platz finden wiirde, wiirde sie ihn auch in der Anstalt
nicht mehr finden. Ein Pluralismusgebot, das an den einzelnen Einheiten je fiir
sich abgleiten wiirde, konnte auch im Gesamtresultat ohne weiteres leerlaufen.
Eine Gesamt-» Ausgewogenheit« ohne sekundare (partielle) »In-sich-Ausgewogen-
heiten« wire nicht mehr das, was an dem eingefithrten Modell wesentlich ist und
was das Grundgesetz garantiert. Wesentlich ist stattdessen, dal es keine derma-
Ben abgedichteten, hermetisch gearteten Untereinheiten gibt. Fehlerhaft ist in al-
ledem schon der Ausgangspunkt, wie er bei Krause-Ablaf erkennbar wird, nim-
lich die Vorstellung, man kdnne und miisse das »Gesamtprogramm« unter be-
stimmten zahlenmaRig feststellbaren Bedingungen in »Anteile« zerlegen: in ein-
zelne geschlossene Areale und Einfluflzonen, in Bereiche des »Habens«, der Ten-
denzherrschaft, u. U. auch der erwerbswirtschaftlich-lukrativen Nutzung; jede
bisherige Redaktion miisse sich dann den neuen privaten Patron (u. U. auch den
Sponsor) suchen. Diese Denkweise ist im Rundfunkrecht unsachgemii. Sektora-
lisierung der Medienfreiheit, Vollprivatisierung in kleineren oder gréBeren Stiik-
ken - dadurch wiirde diese Freiheit auch im ganzen beseitigt werden.

35. Demgegeniiber wird es auf Auflockerungen mittleren Grades und auf kom-
plexe Groflen ankommen. Im Mittelpunkt eines Feldversuchs mit Koordinations-
rundfunk wird die Frage stehen miissen, ob sich die Medienfreiheit unter Beibe-
haltung des umfassenden Programmauftrags und eines adédquaten, relativ autono-
men Steuerungsaggregats dezentralisieren ldf1, Thema probandum ist mit ande-
ren Worten die Annahme: Im Rahmen eines mehrstufigen Gesamtorganismus
der gedachten Art kann es neben der Medienfreiheit als Anstaltsfreiheit fiir gewis-
se zusitzliche (Teil-) Freiheiten Raum geben, und zwar fiir kombinierte Freihei-
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ten neuen Zuschnitts, ndmlich fiir Kombinationen innerer Meinungs- und innerer
Medienfreiheit.! Letztere muB mitinstalliert werden — was entsprechende Be-
schrinkungen innerer positiver Tendenzfreiheit sowie einer etwa mitberiicksich-
tigten Rundfunkgewerbefreiheit nach sich zieht.

36. Die Annahme lautet dahin, dal} ein solcher Koordinationsrundfunk einem in
das Kabelmilieu verpflanzten Integrationsrundfunk leistungsmiBig gleichkom-
men kann. Das ist eine ungewdhnliche, so bislang noch nicht formulierte Hypo-
these. Ob sie sich bestétigen wiirde, steht dahin; man mag das bezweifeln, Immer-
hin hat sie den Vorteil, an langjdhrige frithere Diskussionen iiber Beteiligungspo-
stulate anzukniipfen. Sie greift das Problem der inneren Rundfunkfreiheit in an-
derer Gestalt wieder auf, sie verbindet es rait dem Problem der Biirgerpartizipa-
tion und sie macht im Vorfeld der pressenahen Privatisierungsideen halt,

37. Erprobungsfihig und erprobungsbediirftig ist demnach ein Doppeltes!l Ei-
nerseits mag man es mit behutsam vermehrten meinungsmafBig-auBBenpluralisti-
schen Einschldgen versuchen. Andererseits — parallel dazu und zugleich - steht
eine gewisse Verselbstandigung und Konsolidierung professioneller Kompetenz
unterhalb der zentralen Ebene zur Erprobung an. Dies im Rahmen einer Pro-
grammstruktur, die das vorhin beschriebene besondere kommunikative Kontinu-
um, gleichsam das Markenzeichen »Gesamtprogramms, nach wie vor aufweisen
miifite, nicht nur im Sinn der bloflen Fassade, des Oktroys von oben usw.

38. Unter diesem Vorbehalt wird ein Mehr an meinungsméfliger und auch ge-
genstdndlicher Ausdifferenzierung, eine groflere Bandbreite unterschiedlicher
Auspragungen der journalistischen Berufsrolle, ein weiterentwickelter journalisti-
scher Wettbewerb, ein Zuwachs an wirklichen Alternativen und Wahlmoglichkei-
ten fiir das Publikum als denkbar und wiinschenswert erschciner“ Etwas in dieser
Richtung mag nun auch aus einer Reihe bevorzugter und als solche offengelegter
und legalisierter Meinungspositionen und Meinungsimpulse (nicht: Tendenzen im
pressespezifischen Sinn) und aus Binnenkonstitutionalisierungen einer neuen Art
hervorgehen konnen!\Das wire gleichzeitig ein Versuch mit verschiedenen inner-
professionellen Parteilichkeitsweisen.

39. UbermaBigen Arrondierungen und Verhidrtungen auf der Gesamtebene
wire vorzubeugen. Es bedarf durchgingig auch des eigenen Standorts im Sinn
medialer Vermittlung. Die »éffentliche Verantwortung« des Rundfunks, etwa in
der Version Lerches und Baduras, muf} durchgiingig gewahrt bleiben. Sie muf}
mit ihrer 6ffentlichkeits- und medienstrukturelien Seite (» Rundfunk fiir alle«) ge-
wahrt bleiben, also auch als Medienverantwortung nach Hoffmann-Riem. Die
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Rechtsform ist im Verhiltnis dazu abhingig-sekundir. Ebenfalls sekundir, aller-
dings von besonderer Wichtigkeit, ist die 6konomische Form. Letzteres ist in der
jetzigen weitldufigen Debatte ein Punkt, der erst neuerdings, etwa auch in den Ar-
beiten B.-P. Langes und W. Schmidts, vermehrte Beachtung findet. Welche ka-
belspezifischen Gemeinniitzigkeitsvarianten kommen in Betracht? Wie steht es
mit dem Verhiltnis von Gesamtgebiihr und Einzelentgeit? Das ist noch nicht ge-
kldrt. Auch insoweit sollte vom Programmauftrag ausgegangen werden. In ihm
ist auch insoweit eine Gegenkraft gegen Departementalisierungen, gegen feste Be-
sitzstinde und Erstarrungsphanomene, gegen Pfriinden, Monopolisierungen usw.
angelegt.

40. Exponiert und labil sind in einer derartigen Versuchsanordnung vor allem
die privaten Programmveranstaltungsrechte. Uber das Verhiltnis von Meinungs-
und Medienfreiheit auf der Veranstalterebene mull noch weiter nachgedacht wer-
den.|Es fragt sich z. B., wie die privilegierten Meinungspositionen niherhin ausge-
staltet und besetzt werden sollten) Diese inneren Meinungskerne sind fiir Ver-
machtungen anfa’lllig] Sie versuchsweise zu ermdglichen, ist nur angéngig, wenn
die Veranstalter als wie auch immer engagierte Vermittler fungieren.|Von ihnen
mufl erwartet werden, daf sie gewissermallen mit verteilten Rollen arbeiten. Sie
sollen im Gesamtresultat fiir breiten Zustrom und Durchstrom duferer Meinun-
gen und fiir umfassende Berichterstattung sorgen. Richtpunkt aller Offnungs-
klauseln und sonstigen pluralisierenden Vorkehrungen muf} die individuelle und
offentliche Meinungsbildungsfreiheit sein. Die privaten Programmverantwortun-
gen sind durch die dachartige 6ffentliche Programmverantwortung in der Weise
zu plazieren und zu koordinieren, dafl das Ganze - der Inbegriff von Veranstal-
tern und Anstalt ~ zu einer Umschlagsstation und zu einem Antriebsorgan fiir
entsprechende Kreisliufe im dufleren Benutzerbereich werden kann. Dazu soll
auch jeder Veranstalter je fiir sich seinen Beitrag leisten. Als Medienverantwor-
tung verstanden, darf dieses Pflichtenmoment nicht ornamental (sc. »nur soziolo-
gisch«) bleiben. Hier ist auch relativ unabhingiger Journalismus, jeweils im Rah-
men einer etwa sich herausbildenden »allgemeinen Haltung«, gefordert. Mit der
Eroffnung von Spielrdumen fiir Veranstaltermeinungen muf die gesetzgeberische
Installierung innerer Medienfreiheiten einhergehen; dabei wird man an die friihe-
ren Konzepte der Presserechtsreform ankniipfen kdnnen.

41. Ein Versuch mit einem koordinationsrechtlich abgewandelten Kreislaufmo-
dell setzt voraus,’dal& die Medienfreiheit auf der Veranstalterebene heimisch wird
und da@ sie zugleich und hauptsichlich auf der Anstaltsebene ihren Sitz hat,”/-‘\uf
letzterer Ebene mufl sie nach dem Bilde der bisherigen Anstalten autonomisiert
werden. Das ist etwas anderes als ein beliebiger »Meinungsmarkt« oder ein 6ko-
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nomisch-publizistischer Markt. Es ist allerdings auch etwas anderes als ein partei-
enstaatlich-politisch inauguriertes Lizenzsystem. Es wire auch unangebracht,
dem Staat, z. B. der staatlichen Exekutive, das Zulassungs- und Auflagenwesen in
die Hande zu legen und dabei auf den Neutralisierungseffekt von Verrechtlichung
und Gerichtskontrolle zu vertrauen. Der Staat als »Programmdirektor«, womog-
lich ein staatlich-planerisch hergestelltes, von der Verwaltung gelenktes Tenden-
zen-Ensemble - das wire ein Unding. Offentliche Meinung und 6ffentliche Ge-
walt diirfen nicht in dieser Weise unmittelbar zusammengespannt werden. Ent-
sprechendes gilt fiir ein staatlich-privates Verbundsystem, als Vehikel fiir politi-
schen und 6konomischen Instrumentalismus. Die Anstaltsautonomie darf auch
nicht irgendwo zwischen Staatsmacht und Marktmacht eingeschniirt werden,
gleichgiiltig, ob sie dabei mehr zum Staat oder mehr zum Markt hin gravitieren
wiirde.

42. Auch eine Medienherrschaft verbandsgesellschaftlicher Instanzen, etwa
nach der Lehre vom Gruppenkondominium der bisherigen Rundfunkrite, hat
als Losung des Lenkungsproblems auszuscheiden.ﬂVcrgesellschaftung, als dritter
Weg zwischen Verstaatlichung und Privatisierung des Rundfunks, mufl mit Pro-
fessionalisierung und innerer Autonomisierung verbunden sein. Dafiir kann das
geltende einfache Rundfunkrecht manche Anregung liefern. An dem eingefiihr-
ten Modell wesentlich, also auch verfassungsrechtlich relevant, sind bestimmte
Grundsétze betreffend Selbstverwaltung und Staatsaufsicht, betreffend das Or-
gangefiige rundfunkspezifischer Selbstverwaltungseinheiten, ferner und nicht zu-
letzt auch betreffend deren Ausstattung mit Personal- und Sachmitteln. Der ent-
scheidende Punkt ist dabei folgender|[duch ein Koordinationsrundfunk mup ein
zentrales Organ aufweisen, das befugt und auch tatsdchlich in der Lage ist, ein
»Gesamiprogramm« gemdf dem Programmauftrag zu gewdhrleisten und ent-
sprechend zu disponieren. Dieses Organ mufl in das Vergabeverfahren malfigeb-
lich eingeschaltet sein. Es muRB {iber auftragsaddquate Moglichkeiten der Einwir-
kung auf die Programmanbieter verfiigen, einschlieflich addquater Durchset-
zungsmoglichkeiten. Dies auch dann, wenn das Verhiltnis zwischen Anstait und
Veranstaltern quasi-rechtsaufsichtlich ausgestaltet wird.

43. Wo ein »Gesamtprogramm« entstehen soll, ist also eine institutionell ver-
selbstindigte und effektive Gesamtverantwortung als Programmverantwortung
unumginglich. Sie darf nicht an den Staat abwandern. Auslagerungen und Ver-
staatlichungen der Zulassungs- und weiteren Modalitdtenentscheidungen sind
grundsitzlich unstatthaft. Die Gesamtverantwortung muf} einer qualifizierten
Selbstverwaltungseinheit iiberlassen bleiben, ungefdahr nach Art der bisherigen
Rundfunkverfassung. Innerhalb des Trigergebildes darf die Gesamtverantwor-
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tung ferner nicht dermaflen zuriickgestutzt oder faktisch ausgehshlt werden, dafl
der Rundfunk steuerlos, gleichsam publizistisch subjektlos, wird. Das volle
Durchgriffsrecht bisheriger Leitungsorgane (Intendant, Direktorium) freilich
wird von Verfassungs wegen auch nicht das letzte Wort sein. Man wird aber unter
den neuen Bedingungen der Vorteile einer gewissen Durchsichtigkeit und Beein-
fluBbarkeit der inneren Abldufe wieder leichter gewahr werden. Von der Veran-
stalterebene kann ein erheblicher Druck auf die Anstaltsebene ausgehen. Solchen
Kriften mull mit den nétigen Regularien und mit der ndtigen Wucht entgegenge-
treten werden konnen. Die privaten Programmverantwortungen werden der 6f-
fentlichen Gesamtverantwortung nicht in der Weise trotzen diirfen, dal Private
jeweils vollstindig abgeschlossene gréfiere »Inseln« besitzen.

44. Das ist vorhin schon beziiglich des » Ausgewogenheits-«Grundsatzes darge-
tan worden: Er interferiert notwendig immer auch in das Innere eines solchen Ei-
lands. Dabei wird es sich um verdnderbare, dem Grade nach wechseinde Anforde-
rungen handeln miissen. Innerhalb eines koordinierten Gesamtangebots kdnnen
vielfiltige, auch spartenbezogene wechselseitige Abhidngigkeiten entstehenu Wie-
viel innere Vielfalt nétig ist, hdngt u. a. von der Grob- oder aber Feinkérnigkeit
der relevanten Vergleichsmaterie ab, daneben von qualitativen Gesichtspunkten.
Eine permanente und durchgéngige, jeweils alsbald und auf engem Raum reagie-
rende Feinabstimmung und Detailsteuerung seitens der Anstaltsspitze sollte nicht
angestrebt werden. » Ausgewogenheit« als fester Proporz, als sofortige aufgezwun-
gene Relativierung und Ausbalancierung oder als Lauheit iiberhaupt - dafiir gibt
es auch bisher schon zahlreiche befremdliche Beispiele. Von der Festlegung zah-
lenmaRiger Aufgreifkriterien sollte abgesehen werden. Uberschldgig und mit
Blickrichtung auf die politische Aktualpublizistik wird man sagen kénnen: Je ge-
wichtiger die relevanten Programmanteile sind, die ein Veranstalter jeweils be-
herrscht, um so intensivere Binnenwirkung wird auch das » Ausgewogenheits«-
Gebot entfalten miissen. Das kann auch so weit gehen, dal der Veranstalter in
seinem Bereich auch selbst wieder so etwas wie ein sekundires Koordinationssy-
stem in Gang setzen bzw. eine hochgradige Durchwirkung des Muttersystems in
Kauf nehmen muf.

45. Dies als Beleg dafiir, dal die 6ffentliche Gesamtverantwortung in einem
Koordinationsrundfunk der strategische Punkt istJ ldag es also eines entsprechen-
den wohlsituierten Steuerungsorgans bedarf.|Dieses Entscheidungs- und Vollzugs-
organ ist einer internen Quasi-Rechtsaufsicht zu unterwerfen, d. h. es muf} auch
ein auftragsadidquates Kontrollorgan geben’,f Letzteres Organ wird beziiglich der
organisationsrechtlichen »Relevanz-«Pridikate, der Beschickungsweise usw. von
den bisherigen Kontrollgremien abweichen kénnen. Es solite aus Beteiligten und
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Interessierten aus dem gesellschaftlichen und kulturellen Umfeld zusammenge-
setzt werden. Delikat ist hier die Frage, ob auch Veranstalter, und zwar auch sol-
che, die nicht »gesellschaftlich relevant« sind, Sitz und Stimme in diesem Grund-
organ haben diirfen. Das wird man pragmatisch bejahen kénnen. Eine »Selbst-
kontrolle der zu Kontrollierenden« erscheint in gewissem Umfang strukturell un-
vermeidlich. Um so groBeres Gewicht kommt dem Erfordernis zu, nun auch das
Interorganverhiltnis auftragsaddquat zu verrechtlichen.

46. Zwischen Steuerungs- und Kontrollorgan muf} ein Zuordnungsverhilitnis
dahingehend bestehen, dafl das Steuerungsorgan dem Kontrollorgan gegeniiber
eine gesetzlich garantierte, auch nicht faktisch zu iiberspielende relative publizi-
stische Autonomie geniefit, Die Kompetenzverteilung muf} insoweit in der Nihe
der bisherigen Standarde bleiben. Das Steuerungsorgan darf nicht ohne weiteres
die Exekutive eines Verbidnde- bzw. eines kollektiven Veranstalterwillens sein.
Derartigen Versuchungen und Begehrlichkeiten ist ein Riegel vorzuschieben. Die
Anstaltsspitze mufl z. B. eigenstdndige publizistisch-programmrechtliche »Rele-
vanz-«Entscheidungen treffen konnen, nétigenfalls auch gegen den Gremienwil-
len. Hier muB es eine gewisse Polaritit geben. Der Riickkoppelungseffekt und die
stlitzende Wirkung der gesellschaftlichen Kontrolle soliten als Mdglichkeit nicht
versiumt werden. Auch in ihrer regulativischen Bedeutung soliten solche Gre-
mien nicht {iber das hinaus, was der Programmauftrag bedingt, beschrinkt und
geschwicht werden. Sie bediirfen aber des Kontrapunkts in Gestalt eben jenes Or-
gans, das die Medienfreiheit mit ihrem Spezifikum an ndchster Stelle verkorpert.
Das Steuerungsorgan wiederum mufl mit den dafiir nétigen Qualifikationen und
Ressourcen versehen sein, auch mit einem auftragsaddquaten personellen und
sdchlichen Unterbau.
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