Martin Stock

Das Horfunk- und Fernsehsystem in der Bundesrepublik
Deutschland*

I. In diesem einleitenden Beitrag werden Horfunk und Fernsehen unter
rechtlichem Blickwinkel und unter Beschrinkung auf die inlindische
Rechtsordnung behandelt. Die beiden Medienbereiche werden der bisheri-
gen Ubung entsprechend unter dem Oberbegriff » Rundfunk « zusammen-
gefallit. Was den Rundfunkbegriff und die gegenwirtig aktuellen Fragen
seiner Neubestimmung betrifft, so wire dies ein eigenes, vorab zu erér-
terndes und allerdings sehr weitldufiges Thema. Ich werde einige Bemer-
kungen zur Abgrenzung von Massen- und Individualkommunikation und
zur inneren Ausdifferenzierung des verbleibenden Rundfunksektors bei-
steuern; alles weitere mag den nachfolgenden Referaten und Diskussionen
vorbehalten bleiben.

Dieses Referat hat in der Hauptsache nicht den Rundfunkbegriff, sondern
die Rundfunkverfassung zum Gegenstand. Es bezweckt eine knappe, auf
bestimmte wesentliche Punkte konzentrierte Bestandsaufnahme des gel-
tenden Rundfunkrechts unter dem Aspekt mdglicher Verdnderungen,
u. a. auch solcher, die ihren Ausgangspunkt in anderen Staaten und auf
der europdischen Ebene haben. Wir haben es mittlerweile mit einer gro-
Ben Zahl von Versuchsprojekten, Expansions- und Markterschliefungs-
vorhaben, Kodifikationsideen und sonstigen auf eine Revision #lterer
Grundentscheidungen gerichteten Uberlegungen und Vorstéfen zu tun.!
Neben einer Fortschreibung jener Entscheidungen steht auch ein mehr
oder minder weitgehender Kurswechsel zur Debatte. Im Hinblick darauf
ist es angezeigt, nicht den einfach gesetzlichen Status quo, sondern dessen
verfassungsrechtliche Grundlagen zum Ausgangspunkt der Bestandsauf-

*  Die hier abgedruckte vollstindige Fassung des Referats ist auf der Tagung nur teilweise,
mit Schwerpunkten auf den Abschnitten II und 111, vorgetragen werden.

1 Niher M. Stock, Koordinationsrundfunk im Modellversuch, 1981, Kap. A. Die dortige
medienpolitische Zwischenbilanz (Stand: Friihjahr 1981) betrifft hauptséchlich das ge-
meinsame Experimentalprogramm der Bundeslinder »Kabelfernsehen und Breitband-
kommunikation« und dessen iiberregionale Rahmenbedingungen. Zur Satellitenent-
wicklung, zumal zu dem RTL-Projekt, dort S. 151 ff. m. w. N.
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nahme zu machen. Es wird dehalb insbesondere auch auf Art. 5 Abs. 1
Satz 2 GG und die dazu vorhandene Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts einzugehen sein.

II. Wenn wir uns angesichts der heutigen medienpolitischen Garungs-
und Ubergangslage zunichst noch einmal das bisherige hiesige Rundfunk-
system vor Augen fiihren wollen, so setzt das voraus, dal sich ein leiten-
der Gesichtspunkt findet, anhand dessen sich die Materie klassifizieren
und systematisieren 1af3t.

1. Dafiir mochte ich an die Kategorie des » Modells « ankniipfen, wie sie
kiirzlich im Rahmen rechtsvergleichender Untersuchungen iiber Rund-
funkorganisation und Kommunikationsfreiheit von Kiibler entwickelt
worden ist.? Ich gehe von der Annahme aus, daB sich in den inldndischen
rundfunkrechtlichen Staatsvertrigen, Gesetzen und Satzungen ungeach-
tet aller dort anzutreffenden Mannigkfaltigkeit und Verschiedenheit in
Detailfragen und ungeachtet der jeweiligen entstehungsgeschichtlichen
Besonderheiten ein durchgehender Grundgedanke ausdriickt. Diese Rege-
lungen lassen sich auf gemeinsame elementare Aussagen zuriickfiihren
und gewissermaflen auf den Begriff bringen, wenn angenommen wird, daf§
sich in ihnen im grofen und ganzen ein und dieselbe medienstrukturelle
Grundentscheidung verkorpert und daf sich letztere in der Wahl eines be-
stimmten Rundfunkmodells manifestiert.> Der modelltheoretische An-
satz ist neuerdings auch durch das Bundesverfassungsgericht aufgegriffen
worden, indem es sich in dem FRAG-Urteil vom 16. 6. 19814 iiber unter-

2 F. Kiibler, in: M. Bullinger /F. Kiibler (Hrsg.), Rundfunkorganisation und Kommunika-
tionsfreiheit, 1979, S, 273 ff.

3 Némlich des sog. Integrationsmodells. Dazu eingehend M. Stock, Zur Theorie des
Koordinationsrundfunks, 1981, S. 22 ff. Ebd. S. 115 ff. Hinweise auf jenes abweichende
Modell, das ansatzweise in den bisherigen Drittsendungen (Kirchensendungen, Parteien-
sendungen u. 4.) in Erscheinung tritt. Dabei handelt es sich um das sog. Koordinations-
modell. Verselbstindigt und ins Grofle gewendet, begegnet letzteres Modell nunmehr
auch bei dem Kabelpilotprojekt Ludwigshafen. Das zugrundeliegende Landesgesetz
iiber einen Versuch mit Breitbandkabel vom 4. 12. 1980 (GVB!L. Rh.-Pf. S.229) (im
folg.: AK-Gesetz) ist zwar ebenfalls Bestandteil der inldndischen Rechtsordnung. Es
stellt jedoch derzeit noch ein Singulum und einen Fremdkérper dar. Auf Grund des § 6
Abs. 4 Satz | AK-Gesetz ist die Ludwigshafener »Anstalt fiir Kabelkommunikation«
durch Rechtsverordnung der Landesregierung Rh.-Pf. vom 2. 6. 1982 (GVBI. Rh.-Pf. S.
190) mit Wirkung vom 15. 6. 1982 errichtet worden. Sie gehort in eine neue Rubrik, Sie-

he i, e. Stock (Anm. 1), Kap. B. Darauf wird zuriickzukommen sein.
4 BVerfGE 57, S. 295 ff., hier S. 325 ff.
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schiedliche im Rundfunkbereich mogliche » Ordnungsmodelle« und iiber
einen diesbeziiglichen verfassungsrechtlich vorgegebenen Mindeststan-
dard duBlert. In dem Beschlu vom 13. 1. 1982 ~ Freie Mitarbeiter — ex-
pliziert das Gericht sodann das »bestehende Rundfunksystem« unter dem
Blickwinkel einer entsprechenden Modellalternative und Modellwahi. Da-
durch wird belegt, dal sich der modelltheoretische Ansatz auch zur Ver-
deutlichung der Verfassungsrechtslage eignet.

2. Das eben Gesagte ergibt schon: Der westdeutsche Nachkriegsrund-
funk 148t sich in seiner modellspezifischen Eigenart gerade auch anhand
von Vergleichen mit anderen Modellen studieren und verifizieren. Dafiir
kann auf auslindische Rechtsordnungen zuriickgegriffen werden. Ferner
konnen dafiir entwicklungsgeschichtliche Gesichtspunkte ausgewertet wer-
den. Wird so vorgegangen, dann tritt alsbald auch der Umstand hervor,
dafl die Anzahl der friiher, heute und eventuell kiinftig relevanten Model-
le relativ klein ist und daf sich aus jenen Modellen, die von einigem prak-
tischem Interesse sind, eine relativ kurze und einfache typologische Reihe
bilden 148t. Es entsteht dann eine Skala, welche zwei Eckwerte aufweist
und im iibrigen fiir mancherlei Zwischenstationen und Ubergangswerte
Raum bietet. Dabei lassen sich auch Entwicklungen dahin gehend beob-
achten, daf ein einmal eingefiihrtes Modell im Lauf der Zeit veridndert
oder ginzlich ausgewechselt wird und dal} die entsprechende Rechtsord-
nung auf der gedachten Skala um einen oder mehrere Striche nach der ei-
nen oder anderen Seite abwandert.

3. Kiibler schldgt eine Skala vor, deren Eckwerte einerseits durch das
»Staatsmodell«, andererseits durch das »Marktmodell« markiert wer-
den.® Das hierzulande in Ubung befindliche sog. Integrationsmodell mag
dann ungeféhr in der Mitte zwischen diesen beiden Polen plaziert werden,
Auflerdem ist seit einigen Jahren noch das sog. Koordinationsmodell im
Gesprich. Es pflegt sich in einer Dachkonstruktion auszuprigen, wie sie
etwa bei dem Kabelpilotprojekt Ludwigshafen begegnet. Das Koordina-
tionsmodell wird gern als eine Art Mittelding und gemeinsamer Ab-

5 EuGRZ 1982, S. 181 ff. = Media Perspektiven {im folg.: MP) 1982, S, 293 ff. = NJW
1982, S. 1447 ff., hier S. 1448, unter C II la. (In dem Abdruck in JZ 1982, S. 366 ff.,
fehlt dieser wichtige Abschnitt.) Dazu W. Schmidt, NJW 1982, S, 1442 f.

6 Vgl a.a.0. (Anm. 2), S. 279 ff.: »Kultur- oder Staatsmodell«/»Markt- oder Konkur-
renzmodell«. Der Kulturbegriff bleibt in diesem Zusammenhang etwas riskant. Er miil3-
te »kulturstaatlich« affiziert sein. Dazu P. Hdberle, Kulturverfassungsrecht im Bundes-
staat, 1980, S. 26 ff., 49 ff.; G. Reuhl, JZ 1981, S. 321 ff.
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kommling von Integrations- und Marktmodell konzipiert, miiffte dann
also auf der gedachten Skala irgendwo zwischen der Mitte und dem ge-
nannten Eckwert angeordnet werden.’

Hierbei handelt es sich wohlgemerkt zunichst nur um einen klassifikato-
rischen Ansatz. DaR der Ansatz brisant werden kann, wird nun sichtbar,
wenn angenommen wird, dal wir es dabei nicht nur mit einer abstrakt-
strukturlogischen, sondern auch mit einer genetischen Abfolge zu tun ha-
ben und daf sich daraus eine entsprechende medienpolitische und medien-
rechtliche Schubkraft ergibt. Wie Kiibler im Hinblick auf die von ihm
verglichenen Rechtsordnungen niherhin darlegt, stellt das Staatsmodell
haufig den historischen Ausgangspunkt dar; fiir den weiteren Gang der
Dinge ist dann ein gewisser Trend in Richtung auf das Marktmodell
kennzeichnend.® Daraus konnte gefolgert werden: Alles in allem spiele
sich so etwas ab wie der Ubergang »vom Status zum Kontrakt«. Das
nachgehoit-biirgerliche Zeitalter der Telekommunkiation sei erst dann er-
reicht, wenn das Marktmodell vollstandig durchgesetzt sei. Das Integra-
tionsmodell befinde sich in dieser Richtung bereits auf halbem Weg, es sei
nur eine kompromiBhafte Zwischenstation gewesen und habe sich mittler-
weile iiberlebt. Das Koordinationsmodell seinerseits komme dem Endsta-
dium der vollen Liberalisierung schon etwas nédher. Es verdiene deshalb
fiirs erste den Vorzug und miisse im einzelnen so ausgestaltet werden, dafl
es der gedachten Entwicklungslogik ans Licht verhelfe. Seine integra-
tionsrechtlichen Elemente miillten zuriickgestutzt, seine Affinitdten zum
reinen Marktmodell betont werden, so daf} es letzterem endlich vielleicht
den Weg bereite,

Andeutungen und zuweilen auch kriftige Akzente in dieser Richtung fin-
den sich bei Bullinger.® Uberschligig 1468t sich sagen, da8 hierher auch
samtliche sonstigen Autoren gehoren, die die Lehre von der zeitweiligen
medienstrukturellen Engpaf8- und Notsituation des bisherigen Rundfunks
verfechten und als Parameter der »Normalsituation« denjenigen eines

7 So der Sache nach im Fall des Projekts Ludwigshafen, wobei der Koordinationsrund-
funk in der dortigen Auspriigung ndher beim Markt- als beim Integrationsmodell liegt.
Vgl. Stock (Anm. 1), S. 311, 331. Anders freilich die Mainzer Lesart. Siehe den Regie-
rungsentwurf LT-Drucks. 9/687 vom 28. 4. 1980 zu § 9: Elemente des Integrations-
und des Koordinationsrundfunks. Ahnlich W. Fleck, VerwArch. 1980, S. 280 (286);
ders., epd Kirche und Rundfunk (im folg.: KuR) Nr. 25 vom 3. 4. 1982, S. 2 (5). Da
auch daLs Marktmodell zu den Ingredienzien jener Modellmischung gehért, bleibt dort
unerwihnt.

8 Vgl a.a.0. (Anm. 6). Dazu M. Stock, RuF 1980, S. 583 ff.; ders. (Anm. 1), S. 119 f,,
auch zum folg.

9 M. Bullinger, Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommunikation,
1980. Dazu M. Stock, RuF 1980, S. 336 ff.;J. Wieland, Der Staat 1981, S. 97 (105 ff.).
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Pressemarktes etwa nach Art der heutigen iiberregionalen Tageszeitun-
gen wiéhlen; daraus wird dann bekanntlich gefolgert, gegenwirtig stehe
auch im Rundfunkbereich eine Wende an, nidmlich eine schrittweise zu
vollzichende Anndherung an den »natiirlich«-marktméBigen Medien-
ordo.*®

Nicht so Kiibler. Kiiblers entwicklungsgeschichtliche Befunde ergeben als
solche noch nichts dafiir, daf man es mit einer Modelldynamik zu tun
hat, welche aus unwiderstehlichen Sachzwingen hervorgeht und sich
zwangsldufig weiter zuspitzen wird. Kiibler zeigt sich vielmehr darauf be-
dacht, denkbare Alternativen zu ermitteln und einen entsprechenden po-
litischen Gestaltungsspieiraum vorzubehalten. Im iibrigen legt er es wohl
auf ein rahmenartiges rundfunkrechtliches Grundrechtskonzept an, bei
dem der Zusammenhang von Medienverantwortung und Medienfreiheit
im Vordergrund steht. Auch gewisse Verwandtschaftsbeziechungen zwi-
schen Medien- und Wissenschaftsfreiheit sollen dabei beriicksichtigt wer-
den." Damit ist die »Natiirlichkeits«-Lehre im Sinn jener anderen Schule
nicht vereinbar.

4, Der Kiiblersche Ansatz erscheint mir plausibel. Er 148t sich nament-
lich auch auf die neuere Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
projizieren und kann diesbeziiglich zu weiteren Abklirungen und Verfei-
nerungen beitragen.

10 Siehe etwa H. H. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 1978; ders., Der Staat 1981, S, 177 {f.;
K. Kréger, NJW 1979, S. 2537 ff.; Chr. v. Pestalozza, ZRP 1979, S. 25 ff.; W.
Schmidt Glaeser, Kabelkommunikation und Verfassung, 1979; R. Scholz, in: Studien-
kreis fiir Presserecht und Pressefreiheit (Hrsg.), Presserecht und Pressefreiheit, 1980,
S. 355 ff.; Chr. Starck, NJW 1980, S. 1359 ff. In jenen Stellungnahmen finden sich ge-
wisse Vorbehalte zugunsten der bisherigen Anstalten, z. B. im Sinn einer »Grundversor-
gung mit Integrationsrundfunk«. In dem »Natiirlichkeits-«Theorem ist allerdmgs_ eine
Entwicklung angelegt, die schlieflich auch zur Verelendung dieser Anstaiten fiihren
kann. Zur Kritik jenes Theorems zuletzt K.-H. Ladeur, NJW 1982, S. 359 ff. Uber
»Grundversorgung« Stock (Anm. 3), S. 96 ff. m. w. N. ) ‘

11 Vgl. F. Kiibler, Kommunikation und Verantwortung, 1973. Dort auch mehr {iber einen
entsprechenden journalistischen Professionalismus. Uber Medienverantwortung zuletzt
ders., in: W. Hassemer u. a. (Hrsg.), Grundrechte und soziale Wirklichkeit, 1982,
S. 105 ff. Ahnlich zur Grundrechtsdogmatik unter rechtspolitischem Aspekt. W. Hoff-
mann-Riem, RuF 1979, S. 143 ff. Im Ergebnis verwandt bei i. e. unterschiedlicher Ar-
gumentation etwa P. Badura, Verfassungsrechtliche Bindungen der Rundfunkges_ptzgg—
bung, 1980; R. GroB, DVBL. 1980, S. 933 ff.; W. Schmidt, Die Rundfunkgewihrlei-
stung, 1980; H. Bethge, Dic verfassungsrechtliche Problematik der Zulgssung von
Rundfunkveranstaltern des Privatrechts, 1981. Eine umfassende Bestandsau nat}me un-
ter Einbeziehung des einfachen Rechts bietet P. Lerche, in: Rundfunkorganisation und
Kommunikationsfreiheit (Anm. 2), S. 15 ff. Auf diesen Landesbernch} sei wégen der De-
tailfragen, die im folg. nicht behandelt werden kdnnen, in toto verwiesen.
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Das Gericht stellt bei seinen modelltheoretischen Uberlegungen wesent-
lich auf den jeweiligen Vielfaltmodus ab und unterscheidet insoweit eine
»binnenpluralistische« und eine »aufenpluralistische« Rundfunkstruk-
tur.'? Damit bedient es sich einer Terminologie, welche sich um 1970 an-
la8lich der zu jener Zeit gefiihrten Debatten iiber Malnahmen zur Be-
kampfung der Pressekonzentration eingebiirgert hatte.!’ Bei oberflachli-
cher Lektiire des FRAG-Urteils konnte nun der Eindruck entstehen, als
habe fiir den Typus externer Vielfalt im dortigen Sinn das pressespezifi-
sche Marktmodell Pate gestanden, und zwar ungefahr so, wie es die Fiir-
sprecher weitgehender Liberalisierungen ins Spiel zu bringen pflegen. Ne-
ben dem Typus interner Vielfalt nach Art der bisherigen Rundfunkverfas-
sung habe das Gericht im Prinzip auch einen derartigen aulenpluralisti-
schen Typus als verfassungsmiBig anerkannt. Mithin stiinden sich im
Rundfunkbereich fortan das Integrationsmodell und ein pressedhnliches
Marktmodell prinzipiell gleichberechtigt gegeniiber.* Wer sich eher in
gemessenem Tempo voranbewegen will, mag auch behaupten: Soweit das
auflenpluralistische Modell gemdfl dem FRAG-Urteil noch Merkmale
des Koordinationsmodells aufweise, diirfe es doch von dem Integrations-
modell relativ weit abgeriickt werden. Es diirfe in der oben bezeichneten
anderen, entgegengesetzten Richtung optimiert und auf den Weg ge-
bracht werden.'*

12 BVerfGE 57, S. 325. Ahnlich dann BVerfG NJW 1982, S. 1448 (»binnenplurale Organi-
sation«),

13 Statt aller N. Dittrich, Pressekonzentration und Grundgesetz, 1971, S. 9 ff. Zur Anwen-
dung dieser Begrifflichkeit auf den Rundfunk B.-P. Lange, MP 1980, S. 133 ff.; ders.,
Il(gcgr(l)amerzielle Ziele und binnenpluralistische Organisation bei Rundfunkveranstaltern,

14 Darauf diirfte die Behauptung hinauslaufen, das Gericht habe nunmehr eine »grundsitz-
liche Anerkennung der materiell-privaten Rundfunkfreiheit« vollzogen. So R. Scholz,
JZ 1981, S. 561 (563), unbeschadet eines dort zun#chst mitgeteilten » Enttduschungs«-
Effekts. Vorsichtiger £. Kull, AfP 1981, S. 378 ff. Ginzlich negativ Chr. v. Pestalozza,
NJW 1981, S. 2158 ff. Demgegeniiber finden sich auf tagespolitischer Ebene auch Ver-
einfachungen wie die folgende: Wenn die technischen Voraussetzungen fiir erhebliche
Programmvermehrungen gegeben seien, ngeniigt die Vorkehrung, dafl nicht alle Sender
sich in einer Hand befinden - Pluralitiit muB nicht linger in Kontroligremien hergestellt
werden, der freie Markt garantiert sic . . . ebenso . . . wie heute bei Zeitungen und Zeit-
schriften«, So zum FRAG-Urteil D. Stolze, Die Zeit Nr. 22 vom 28. 5. 1982, S. 4 (5).

I5 So im Hinblick auf das Projekt Ludwigshafen frither Bullinger (Anm, 9), S. 107 ff. In
der permissiven Tendenz dhnlich R. Ricker, AfP 1980, S. 140 ff.; ders.,, NJW 1981,
S. 849 ff. Zum FRAG-Urteil ungefihr im obigen Sinn ders., ebd. S. 1925 ff. Ferner Th.
Oppermann, JZ 1981, S, 721 ff.; Chr. Degenhart, DOV 1981, S. 960 ff. Siche auch 1.
von Miinch, in: ders. (Hrsg.), Grundgesetz-Kommentar, Bd. 1, 2. Aufl. 1981, Art. 5

Rdnr. 38¢c; W. Rudolf, in: 1. von Miinch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 6. Aufl.
1982, S. 925 (956 ff.).
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Der Kiiblersche Ansatz ist geeignet, den Blick fiir derartige m. E. unzu-
treffende Deutungen und deren Konsequenzen zu schirfen. Er legt die
laingeren Linien frei. Er erdffnet den Durchblick auf das Integrationsmo-
dell mit seinem Woher und Wohin, mit seiner Zentralposition und
Schliisselstellung auf einer vielstufigen und komplexen Modellskala, auch
mit seiner MaRstabfunktion, was die zuldssigen Abweichungsgrade be-
trifft. Er erlaubt zumal, das auflenpluralistische Modell im Sinn des
FRAG-Urteils den erkennbaren Intentionen des Gerichts entsprechend!
scharf von dem Pressemodell zu unterscheiden und es demgemif3 an der
richtigen Stelle der Skala, ndmlich in der Nihe des Integrationsmodells,
zu plazieren. Dies fiithrt niherhin zu der These, daf es sich immer nur um
einen partiellen Auflenpluralismus handeln kann und daf} das Gericht ne-
ben dem reinen Integrationsmodell lediglich ein Koordinationsmodell als
zuldssig in Betracht zieht, welches bestimmte wesentliche Merkmale des
Integrationsmodells aufweist; es mufl gegeniiber einem pressespezifisch
konzipierten, z. B. presseeigenen Marktrundfunk einen betréichtlichen
Abstand einhalten. Andererseits muf} auch die Distanz zu dem Staatsmo-
dell gewahrt bleiben. Dirigistische Elemente, wie sie sich gerade bei einem
quasi-privaten Lizenzrundfunk nur zu leicht einschleichen, sind zu ver-

meiden,

5. De lege lata besteht zugunsten des Integrationsrundfunks noch nahe-
zu ein Modellmonopol. Nach der heutigen Verfassungsrechtsprechung ~
deren Beibehaltung, ggf. auch behutsame Fortschreibung ich im folgen-
den voraussetze — wird das eingefilhrte Modell auch de lege ferenda von
erheblicher Bedeutung bleiben. Es hat danach nicht etwa insgesamt Ver-
fassungsrang. Es stellt aber jedenfalls eine statthafte und nach wie vor re-
levante Alternative dar, Im iibrigen orientiert sich das FRAG-Urteil an
diesem Modell auch dann, wenn es darum geht, die andere statthafte Al-
ternative genauer zu bezeichnen und abzugrenzen. Gewisse Merkmale des
Integrationsrundfunks werden abstrahiert und gewissermallen vor die
Klammer gezogen. Auf diesem Weg wird ein durchweg zwingender, auch
fiir einen aufBenpluralistischen Rundfunk verbindlicher medienstrukturel-
ler Mindeststandard festgelegt. Davon abgesehen bleibt die gedachte Ska-
la nach deutschem Verfassungsrecht unbenutzbar. Die Eckwerte diirfen

16 Dazu W. Hoffmann-Riem, ZRP 1981, S. 177'(178); ders., WuW 1982, S, 265 fT,;
H. Kohl/H. Weilbiicher, ZRP 1981, S.243 (246 f.); W. Schmid:, DVBI. 1981,
S. 920 ff.; R. GroB, DVBI. 1982, S, 561 ff.
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nicht realisiert werden. Auch staatlich-private Verbundsysteme und son-
stige Bastardgebilde wiren verfassungswidrig.

Dieses Abgrenzungsverfahren werde ich im folgenden aufgreifen und et-
was genauer nachzeichnen und kommentieren. Und zwar mochte ich dem
Aufbau des FRAG-Urteils folgen und mit dem die beiden zuldssigen Mo-
delle iibergreifenden, aus einer Grundrechtsanalyse hervorgehenden »A/l-
gemeinen Teil« beginnen, Im Anschlufl daran werde ich zunéchst auf das
Integrationsmodell zu sprechen kommen. Dabei wird diejenige Auspré-
gung dieses Modells im Vordergrund stehen, die sich in den bisherigen 6f-
fentlich-rechtlichen Anstalten verkdrpert. Es wird zu untersuchen sein,
wie die verfassungsrechtlichen Vorgaben bei diesen Anstalten gesetzgebe-
risch konkretisiert worden sind. Da von dem »Allgemeinen Teil« auch in-
soweit betrachtliche normative Wirkungen ausgehen, stellt sich ferner die
Frage, ob die getroffenen Regelungen diesen Anforderungen geniigen.
Auflerdem wire zu priifen, wie sich die einschldgigen Verfassungsdirekti-
ven auf andersartige, z. B. privatrechtlich-binnenpluralistische Auspri-
gungen des Integrationsmodells auswirken. Letzteres war bekanntlich der
springende Punkt im saarldndischen Vorlagefall. Das Bundesverfassungs-
gericht hatte sich mit einer an die 6ffentlich-rechtliche Variante des bin-
nenpluralistischen Rundfunks angelehnten privatrechtlichen Variante zu
beschéftigen und bescheinigte ihr eine Reihe von Mingeln.”” Manches
spricht fiir die Annahme, daf ein derartiger »unechter Privatfunk«'® auch
in Zukunft ein Hauptthema bleiben wird.!® Im iibrigen wird auch iiber ge-
wisse Anpassungen sonstiger Rundfunkgesetze an die Maximen des
FRAG-Urteils weiter diskutiert.?® Diesen Fragenkomplex indessen werde

17 BVerfGE 57, S.296 ff., 327 ff. Nach dieser Seite hin ist der Gegenstand schon friiher
ausfiihrlich erdrtert worden. Siehe nur K. Stern/H. Bethge, Offentlich-rechtlicher und
privatrechtlicher Rundfunk, 1971. Dazu die Arbeiten von Badura, W. Schmidt und
Bethge (Anm. 11). Fiir hiesige Zwecke sei festgehalten: Das SR-Gesetz war in §§ 38 ff./
46 ff. auf Alleinstellungen zugeschnitten und wies keinerlei koordinationsrechtliche Ele-
mente auf. Beziiglich der Programmgestaltung sollten fiir private Anbieter die fiir den
Saarld. Rundfunk maBgeblichen Grundsitze entsprechend gelten (§ 46a Abs, 1 SR-Ge-
setz). Darunter fielen auch die »Einseitigkeits«-Verbote des § 10 Abs. | SR-Gesetz.
Mithin muflte das Programm jedes einzelnen Veranstalters in sich »ausgewogen« sein.
Die Vielfaltproblematik wurde jedoch weder programm- noch organisationsrechtlich

konsequent in Angriff genommen. Insbesondere fehlte es an einer effizienten gesell-
schaftlichen Kontrolle,

18 Vgl Kull, AfP 1981, S. 378 f.

19 Siehe nur Hoffmann-Riem, WuW 1982, S, 266 f.

20 In Nordrhein-Westfalen z. B. dringen FDP und Kirchen auf Verinderungen der Gre-
mienstruktur beim WDR. Vgl. zuletzt FAZ Nr. 120 vom 26. 5. 1982, S. 12.
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ich im folgenden vernachldssigen. Es erscheint vordringlich, auch die
aullenpluralistische Alternative etwas genauer ins Auge zu fassen.

Vom Integrationsmodell aus wird also schlieBlich die Briicke zum Koor-
dinationsmodell zu schlagen sein. Es wird der Frage nachzugehen sein,
wie die essentiellen Merkmale der Rundfunkfreiheit im Sinn der Verfas-
sungsrechtsprechung zu gewahrleisten sind, wenn sich ein Gesetzgeber fiir
die Einfiihrung einer Rundfunkstruktur mit auenpluralistischen Elemen-
ten entscheiden will. Soweit die Errungenschaften und Eigenheiten des In-
tegrationsrundfunks der Verallgemeinerung bediirfen und vermége jenes
»Allgemeinen Teils« Verfassungsrang besitzen, miissen sie auch bei einem
Koordinationsrundfunk wiederkehren. Es wird nun zu kléren sein, welche
Ahnlichkeitsgrade nach dem FRAG-Urteil niherhin erforderlich sind
und welches der Spielraum ist, innerhalb dessen Abweichungen vom Inte-
grationsmodell angéngig sind. Zugleich werden sich einige Hinweise auf
Probleme ergeben, welche durch das Urteil noch nicht gelost worden sind.
Dabei geht es an dieser Stelle darum, iiberhaupt erst einmal eine Grundla-
ge fiir Diskussionen iiber die Verfassungsmifigkeit einzelner aufenplura-
listischer Projekte zu schaffen. In derartige Detaildiskussionen mochte
ich noch nicht eintreten.

Dennoch ist das ein gewichtiger Themenkatalog. Er 148t sich innerhalb
der Zeit, die hier zur Verfligung steht, nicht erschdpfend behandeln. Ich
bitte Sie also um Nachsicht, wenn Sie den Eindruck gewinnen, dal} der
eine oder andere Punkt nur kursorisch erortert oder ganz und gar iiber-
gangen wird. Dem wird sich in der Diskussion abhelfen lassen.

III. Der modelliibergreifende »Allgemeine Teil« des Rundfunkverfas-
sungsrechts beruht wesentlich auf den jlingst ergangenen Entscheidungen
des Bundesverfassungsgerichts. Er hat darin bereits bemerkenswert
scharfe Konturen gewonnen. Das Gericht bedient sich hinsichtlich der
einschligigen Grundrechte einer Zusammenschau anhand eines prozef3ar-
tigen Offentlichkeitsbegriffs. Daraus ergibt sich, daf die Rundfunkfrei-
heit als Funktionsgrundrecht verstanden und prizisiert wird - eine Klar-
stellung von fundamentaler Bedeutung.

. Das Gericht zeigt sich auf eine grundrechtssystematische Herleitung
der Rundfunkfreiheit bedacht und geht dabei einerseits von der allgemei-
nen Meinungsduferungs- und -verbreitungsfreiheit, andererseits von der
allgemeinen Informationsfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG) aus. Die bei-
den Menschen-, d. h. Jedermannsrechte werden auch in ihrer Wechselbe-
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zogenheit ins Auge gefallt. [hr vom Grundgesetz gewolltes Zusammen-
spiel wird als »Prozef der Kommunikation« gekennzeichnet; daraus soll
insbesondere auch individuelle und 6ffentliche Meinungsbildungsfreiheit
hervorgehen. Neben den einzelnen, zunachst subjektivrechtlich gearteten
Rechtspositionen wird auch der Kommunikationsproze@} als solcher unter
den Schutz des Art. 5 Abs. | gestellt. Dergestalt wird »Meinungsfreiheit«
(sc. zumal Meinungsbildungsfreiheit) auch als »objektives Prinzip der Ge-
samtrechtsordnung« angesprochen, »wobei subjektiv- und objektivrecht-
liche Elemente einander bedingen und stiitzen«.?! Dieser wesentlich pro-
zessuale Synthesegedanke ist vom Ersten Senat im FRAG-Urteil formu-
liert und sodann in dem Beschlufl vom 13. 1. 1982 - Freie Mitarbeiter -
wiederholt und bekriftigt worden.?? In dem Beschlufl vom 9. 2. 1982 -
Mitwirkung der FDP im NDR-Rundfunkrat — hat ihn sich inzwischen
auch der Zweite Senat zu eigen gemacht.?

Mag man bis hierher noch entfernt an die Lehre von dem quasi-natur-
wiichsig existierenden, vermdége subjektiver Verbreitungsrechte entste-
henden und auf okonomisch-publizistischem Wettbewerb beruhenden
»Meinungsmarkt« erinnert sein,? so wird diese Reminiszenz vollends ge-
genstandslos, wenn im FRAG-Urteil des weiteren auch von einem »aus
der Informationsfreiheit folgenden Anspruch auf umfassende und voll-
stdndige Information« gesprochen und wenn die Gefahr einer Kollision
dieses Anspruchs mit einer im pressespezifischen Sinn betdtigten Mei-
nungsfreiheit gesehen und ernstlich in Rechnung gestellt wird.?® Darin
kiindigt sich eine andere Grundrechtskategorie an.2¢

21 Vgl. BVerfGE 57, S. 319 f. Dadurch mag sich zumal W. Schmidt (Anm. 11), S. 92 f,,
bestiitigt sehen. Dazu ders., DVBL. 1981, S. 921; ders., NJW 1982, S. 1443; R. Platho,
FuR 1981, S. 337 (340).

22 NJW 1982, S. 1447 f. .

23 NJW 1982, S. 1451 ff., hier S. 1452, Dazu W. Schmidt, ebd. S. 1442 f.

24 Siehe denn auch Scholz, JZ 1981, S. 563. Verwandt Oppermann, ebd. S. 726. Eher skep-
tisch demgegeniiber Kull, AfP 1981, S. 380. Zuriickhaltend auch Ricker, NJW 1981,
S. 1926. Zur Vorgeschichte allg. zuletzt Chr. Starck, JuS 1981, S. 237 (238 f.) m. w. N,
noch i. S. einer pressespezifischen Priponderanzdoktrin,

25 Vgl. BVerfGE 57, S. 321. Harmonisierend demgegeniiber noch Scholz (Anm. 10). Ni-
her unten 4a.

26 Vgl. Kull, AfP 1981, S.381 Anm. 35. Uber Grundrechtstheorien insoweit zuletzt
Starck, JuS 1981, S, 240 ff. m. w, N. Die hiesige, wesentlich leistungsrechtliche Dimen-
sion der Informationsfreiheit wird in der Rechtsprechung objektivrechtlich ins Spiel ge-
bracht. Daraus folgt u. a., dal auch die Meinungsverbreitungsfreiheit nicht mehr nur
dem sog. biirgerlich-rechtsstaatlichen Grundrechtsmodell unterfilit,
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2. Dies hat Konsequenzen fiir das Verstdndnis der Rundfunkfreiheit
(Art. 5 Abs. | Satz 2 GG).

a) Letztere Freiheit wird als Freiheit des Rundfunks vorgestellt und in
die Konstruktion einbezogen.?” Beziiglich des personalen Schutzbereichs
der Garantie folgt daraus: Es ist der Rundfunk als solcher, der die Frei-
heit genieflen soll. Das setzt voraus, dafl unter dem Namen »Rundfunk«
eine wie auch immer organisierte grundrechtsfdhige, also z. B. vom Staat
verschiedene publizistische Einheit auftritt. Nach der Seite ngesellschaft-
lich relevanter« sowie schlicht-privater, beispielsweise geschiftlich inter-
essierter Veranstaltungs- bzw. Beteiligungspritendenten hin ist die Sub-
jektproblematik damit allerdings noch nicht gekldrt. »Der Rundfunk
selbst - wer ist das?«,?® diese Schicksalsfrage hatte sich friiher schon
aus Anlafl der norddeutschen Kirchenklage® gestellt, und sie stellt sich
heute in weit umfassenderer Weise iiberall dort, wo es um Dachkonstruk-
tionen und sonstige Auflockerungen oder Auflésungen der bisherigen mo-
nolithischen Rundfunkstruktur geht. Uberall dort stehen Partizipations-
oder Dispositionsrechte in Rede, welche darauf hinausiaufen, dafl von
demn Grundrecht des Rundfunks als solchem gewisse Teilrechte abgespal-
ten und externen Rechtssubjekten zugeordnet werden. Im Grenzfall kann
das dazu fiihren, da nur noch Freiheiten Dritter zur Artikulation »durch
Rundfunk« bestehen und daff »der Rundfunk selbst« als iibergreifende
Einheit ganzlich wegfdllt.*

b) Die Antwort auf die Frage nach maéglichen Subjekten der Rundfunk-
freiheit ergibt sich im folgenden schrittweise, und zwar im Zusammen-

27 BVerfGE 57, S. 319.

28 G. Herrmann, Fernsehen und Hérfunk in der Verfassung der Bundesrepublik Deutsch-
land, 1975, S. 368 Anm. 3.

29 OVG Liineburg DOV 1979, S. 170 ff. m. Anm. W. Kewenig = JZ 1979, S. 24 ff.
m. Anm. H. H. Rupp. Aus der Perspektive der Kldgerin Chr. Starck, in: Presserecht
und Pressefreiheit (Anm. 10), S, 375 ff. Uber verbandsgebundenen Richtungsrundfunk
insoweit M. Stock, AR 104 (1979), S. | ff, Zuletzt Wieland, Der Staat 1981, S. 114 fT.
m. w. N,

30 Folgt man der Lehre von der fortschreitenden Individualisierung i. S. Bullingers (Anm.
9), so kann obiger Grenzfall schlieBlich auch bedeuten: Der verfassungsrechtliche Rund-
funkbegriff verliert sein Substrat, d. h., die Garantie lduft schon aus diesem tatbestandli-
chen Grund leer. Das Bundesverfassungsgericht freilich hat sich auf die Probleme der
Abgrenzung von Massen- und Individualkommunikation bisher nicht eingelassen. In
den neuen Entscheidungen wird auf den Rundfunkbegriff noch nicht ausdriicklich einge-
gangen. Der Sache nach ist er gleichwohl mit dem Spiel, wie sich weiter unten heraus-

stellen wird,
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hang mit der Beantwortung der Frage nach dem sachlichen Schutzbereich
dieses Grundrechts. Letzterer Punkt wird vom Bundesverfassungsgericht
anhand einer Untersuchung der Interdepenzen in Art. 5 Abs. 1 GG in
Angriff genommen. Das Grundrecht des Mediums nach Satz 2 wird im
Sinn eines Grundrechtsvoraussetzungsschutzes®' mit den Jedermanns-
grundrechten nach Satz 1 in Verbindung gebracht und betontermafen
funktionell verstanden: Es bildet »eine notwendige Ergédnzung und Ver-
stirkung« dieser Grundrechte und hat die »Vermittiung« von Informa-
tion und Meinung zum Gegenstand. Hierbei soll es sich nicht etwa um ein
subaltern-instrumentalistisches Vermitteln handeln,’? ebensowenig ande-
rerseits um eine redaktionelle Binnentendenz, die sich herrschaftlich ge-
rieren und von der Medienverantwortung lossagen wiirde. Vielmehr wird
dafiir auf das bew#hrte Begriffspaar » Medium und Faktor« abgestelit.?
Demgemafl wird der Rundfunkfreiheit eine offentlichkeitsstrukturell
konzipierte » Aufgabe« beigelegt.>* Von der »offentlichen Aufgabe« aus
wird auf »Eigenart und Bedeutung« der Rundfunkfreiheit als einer »die-
nenden Freiheit« zuriickgeschlossen. Dergestalt behalt der Rundfunk nach
wie vor »materiell-6ffentlichen« Charakter. Damit stimmt die oben kon-
statierte Aufwertung der Informationsfreiheit im Publikum iiberein: Die

31 Vgl. M. Kloepfer, Grundrechte als Entstehenssicherung und Bestandsschutz, 1970,
S. 58 ff.; M. Stock, ZevKR 20 (1975), S. 256 (285). Dort S. 277 {f. auch etwas mehr zur
Systematik des Art. 5 Abs. | GG, ferner in AGR 104 (1979), S. 30 ff., 39 ff. Der dortige
Ansatz entspricht obiger Rechtsprechung.

32 Ein Vermittlungsbegriff letzterer Art liegt der Lehre von der Rundfunkfreiheit als »In-
strumentalrecht« zugrunde. Er beruht auf dem Konzept einer Vergeselischaftung, bei
der es zu einer Professionalisierung im Kiiblerschen Sinn nicht kommen kann. Néher
Stock (Anm. 3), S. 34 ff. Ohne Professionalisierung (und deren verfassungsrechtliche
Abstiitzung) kann auch Vergesellschaftung auf die Dauer nicht fortbestehen. Statt des-
sen greift dann das verlegerzentrierte Pressemodell auf den Rundfunk iiber, Siehe denn
auch Scholz, JZ 1981, S. 563 f. In BVerfGE 57, S. 319 ff,, erhilt dieser Instrumentalis-
mus eine deutliche Absage.

33 Vgl ebd. S. 320 unter Ankniipfung an BVerfGE 12, S. 205 (260). Weitergefiihrt in
BVerfG NJW 1982, S. 1447 f., und BVerfG ebd. S. 1452. Zu dem genannten Begriffs-
paar im iibrigen Lerche (Anm. 11); Stock (Anm. 3), S. 31 ff.

34 BVerfGE 57, S. 319 f., auch zum folg. Eine »éffentliche Aufgabe« der Presse dingfest zu
machen, will bekanntlich nicht gelingen. Siehe etwa E. Kull, in: Presserecht und Presse-
freiheit (Anm. 10), S. 187 ff.; H. J. Faller, AfP 1981, S. 430 ff.; B. Riithers, AfP 1982,
S. 23 ff. In der dortigen Skepsis driickt sich der Umstand aus, daf§ sich die fragliche
»Aufgabe« auf das jeweilige Gesamtangebot beziehen miifite, daf dafiir indessen auf
Pressemirkten kein organisatorischer Ansatzpunkt vorhanden ist. So bleibt denn die
»Aufgabe« institutionell unbehaust. Jeder Anbieter je fiir sich kann sich davon freizeich-
nen und auf die Konkurrenten bzw. auf den Konkurrenzmechanismus als solchen, ver-
weisen. Letzterer aber bleibt gleichsam anonym. Die gemeinsame » Aufgabe« hat allen-
{'(alls _»faktischen« Charakter. Ob und ggf. wie sie erfiillt wird, bleibt rechtlich ges¢hen

ontingent,

36



nAufgabe« des Rundfunks geht dahin, »freie und umfassende Meinungs-
bildung« zu gewéhrleisten;* also »obliegt ihm, in moglichster Breite und
Vollsténdigkeit zu informieren«.*® Unter diesem Gesichtspunkt »gibt (er)
dem einzelnen und den gesellschaftlichen Gruppen Gelegenheit zu mei-
nungsbildendem Wirken«.>” Er bringt dabei seine »Faktor«-Eigenschaft
in der Weise ins Spiel, dal die beiden Jedermannsgrundrechte gleichsam
miteinander versdhnt werden. Die Kollisionslage nach Satz 1 wird mit
Hilfe des Satzes 2 in eine »positive Ordnung« umgesetzt, »welche sicher-
stelit, da} die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk in mdg-
lichster Breite und Vollstdndigkeit Ausdruck findet und daR auf diese
Weise umfassende Information geboten wird«.* So und nur so kann dann
auch »der Rundfunk selbst« zu seiner journalistischen und juristischen
Identitdt kommen.

c) Hiernach fillt in den Schutzbereich des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG die-
jenige journalistische Titigkeit, die sich vermittelnd auf die Grundrechte
nach Satz 1 als Grundrechte aller zuriickbezieht, und zwar in der Weise,
daff dadurch »freie, umfassende und wahrheitsgemidle Meinungsbil-
dung«* im Publikum moglich wird. Das bedingt einerseits eine gewisse
Distanz gegeniiber der 6ffentlichen Gewalt und gegeniiber Grundrechts-
subjekten nach Satz 1, zumal im Verhiltnis zu Parteien, Verbdnden und
privaten Meinungstragern. Andererseits bedingt es auch eine gewisse
Ndhe zu alledem. Ferne und Néhe sind beide gleichermaflen funktionell
zu begriinden und zu begrenzen. Es ist die Vermittlungsfunktion als sol-
che, die vor Vermachtung geschiitzt werden soll. Dafiir enthalten die
jiingsten Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts zahlreiche neue
Belege.

Was zunichst die Distanz betrifft, so mag dafiir an den Begriff der
»Berichterstattung« angekniipft werden: Deren Freiheit soll »unangeta-
stet« bleiben.® Freie Berichterstattung ist etwas anderes als freie Ten-
denzbestiitigung im pressespezifischen Sinn.*! Also miissen potentielle
Tendenztriger als Machtaspiranten auf Abstand gehalten werden. Dies

35 BVerfGE 57, S. 320.

36 BVerfG NJW 1982, S. 1448,

37 Ebd.

38 BVerfGE 57, S. 320.

39 Ebd. S. 321.

40 Ebd. S. 322, nach BVerfGE 12, S. 262. ‘

41 Vgl. zuletzt Wieland, Der Staat 1981, S. 99 ff., auch zu dem Konzept einer »Rund-
funkunternehmerfreiheit« einschlieBlich wirtschaftsrechtlicher Komponenten.
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gilt fiir 6konomisch-publizistische wie auch fiir sonstige, z. B. verbands-
spezifische Meinungsmacht. Demzufolge kennt die neue Rechtsprechung
eine entsprechende Rundum-Wirkung des Mediengrundrechts. Es ist
nicht mehr nur der Staat, dem der Zugriff auf die journalistische Sub-
stanz verwehrt wird, Neben dem Gebot einer »Staatsfreiheit« nach Art
klassisch-liberaler Abwehrrechte kennt das FRAG-Urteil in der Tradi-
tion des ersten Fernsehurteils eine Art Drittwirkung des Grundrechts ge-
geniiber Verbanden: Der Rundfunk darf nicht »einer oder einzelnen ge-
sellschaftlichen Gruppen ausgeliefert werden«.*? Der Beschluf vom
13. 1. 1982 - Freie Mitarbeiter - geht nun weiter und statuiert eine »Pro-
grammfreiheit im Sinne eines Verbots nicht nur staatlicher, sondern jeder
fremden Einflufnahme auf Auswahl, Ausgestaltung und Inhalt der Pro-
gramme«,* Damit ist neben der - jetzt umfassend formulierten - Rund-
um-Wirkung wohl auch eine organisationsinterne Binnenwirkung ge-
meint. Als »fremd« wird gewissermafen auch die »innere Umwelt« aus-
gegrenzt. Verwandte Phanomene sind z. B. im Hochschulrecht gelaufig;
sie werden dort mittlerweile anhand der Kategorie des Funktionsgrund-
rechts bearbeitet.** So nimmt es nicht wunder, wenn der Zweite Senat
auch das hiesige Distanzerfordernis in dem Beschiufl vom 9. 2. 1982 -
Mitwirkung der FDP im NDR-Rundfunkrat — aus der besonderen Me-
dienfunktion herleitet: »Freie individuelle und &ffentliche Meinungsbil-
dung verlangt die Freiheit des Rundfunks sowohl von staatlicher Bevor-
mundung wie von anderweitiger einseitiger Einflufinahme.«?*

Auch das Moment der Ndhe im Verhiltnis von Rundfunk und Umwelt
ergibt sich im einzelnen ohne weiteres aus dem zweckspezifischen media-
len Charakter der Rundfunkfreiheit. Der »ProzeR der Kommunikation«
als objektivrechtliches Schutzgut des Art. 5 Abs. 1 soll gewissermallen

42 Vgl. BVerfGE 57, S. 320, 322. Dazu unten Anm. 130.

43 NJW 1982, S. 1448.

44 K. Hailbronner, Die Freiheit der Forschung und Lehre als Funktionsgrundrecht, 1979,
S. 73 ff. und passim. In den dlteren Katalogen der Grundrechtstheorien kommt diese Fi-
gur noch nicht vor. Sie ist allerdings teilweise involviert in dem Streit iiber ein »funktio-
nal-demokratisches« Grundrechtsverstindnis. Dort wird sie jedoch von andersartigen
Komponenten iiberlagert und verdunkelt. Vgl. einerseits H.-P. Schneider, in: J. Perels
(Hrsg.), Grundrechte als Fundament der Demokratie, 1979, S. 11 ff. Andererseits etwa
H. H. Klein, Die Grundrechte im demokratischen Staat, 1974, S. 12 {f.; K. Kréger,
Grundrechtstheorie als Verfassungsproblem, 1978, S. 27 f. Die Vermachtungsbesorgnis-
se, die sich darin ausdriicken, lassen sich fiir Art. 5 Abs. | Satz 2 ausrdaumen, wenn die
Wissenschaftsaffinitdt der Rundfunkfreiheit i. S. Kiiblers mitbedacht wird. Als Funk-
tionsgrundrecht ist diese Medienfreiheit dann im Verhiltnis zur allg, Meinungsfreiheit
lex specialis oder sogar ein aliud. Niher Stock (Anm. 3), S. 35.

45 NJW 1982, S. 1452,
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durch das Medium hindurchlaufen. Er soll von ihm vermdoge der »Fak-
tor«-Funktion inauguriert und in Gang gehalten werden. Das bedingt, wie
gesagt, Ferne und Nihe, beides zusammengenommen und funktionell ge-
wendet also: unabhingigen Journalismus im Sinn einer relativen journali-
stischen Autonomie.

d) Letzterer Ausdruck findet sich in der Rechtsprechung allerdings noch
nicht. Auch wird die Freiheit der »Berichterstattung durch Rundfunk«
noch nicht auf eine entsprechende griffige Formel gebracht. Es sei er-
laubt, dafiir einen Vorschlag zu machen: Freiheit des Rundfunks als jour-
nalistische Freiheit. Als Gegenstand des journalistischen Metiers soll da-
bei ein Publizititszusammenhang gelten, welcher sich mit Smend als »Of-
fentlichkeit der Meinungen« kennzeichnen 1a8t.*¢ Fiir Entstehung und
Fortbestand einer derartigen Publizitdt zu sorgen, obliegt dem Rundfunk
in seiner Eigenschaft als Vermittlungsinstanz. Es handelt sich um ein
»Dienen« jenseits von Herrschaft und Knechtschaft. Journalistische Frei-
heit dieser Art ist dem Bannkreis von Tendenzfreiheit und Tendenzbin-
dung entriickt. Sie wird bedingt und begrenzt durch die Meinungsbil-
dungsfreiheit (intransitiv verstanden, als Publikumsrecht).

3. Was also den Vermittlungszusammenhang nach Art. 5 Abs. | be-
trifft, so hebt die Rechtsprechung auf eine anspruchsvoll universalistisch
geartete Offentlichkeitsstruktur im eben angedeuteten Sinn ab. Auch der
Wahrheitsbegriff wird ganz unbefangen verwendet. Da dieser Ansatz fiir
alles weitere vorgreiflich ist, sei er noch etwas weiter verdeutlicht. Und
zwar sei noch ein Blick auf das Verhiltnis von Vielfalt und Wahrheit ge-
richtet, wie es sich nunmehr darbietet.

a) Die Vielfaltfrage hat zundchst einen verfassungsstrukturellen Bezug:
Es geht um die »fiir die freiheitliche Demokratie konstitutive Meinungs-
vielfalt«.4” Neben dieser von der Rechtsprechung seit jeher gewiirdigten
Makroebene tritt neuerdings auch die Mikroebene, nimlich der Grund-
rechtsbezug der Vielfaltfrage, stdrker in den Vordergrund.

46 R. Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, 2. Aufl. 1968, S. 96. Vgl. Stock, ZevKR 20

(1975), S. 278 1.

47 BVerfGE 57, S. 323. Dazu statt aller P. Badura, in: Chr, Starck (Hrsg.), Bundesverfas-
sungsgericht und Grundgesetz, Bd. I, 1976, S. 1 (13 ff.). Die »&ffentliche Meinung« muf}
sich hiernach in einem gesellschaftlich-6ffentlichen Aggregatzustand befinden. Daraus
folgt ein weiteres Argument zugunsten relativer Staatsferne des Mediums: »Freie . . . 4/
fentliche Meinungsbildung durch den Rundfunk verlangt . . . die Freiheit des Rundfunks

39



Auf letzterer Ebene 1dft sich die Problematik einmal von der Zugangs-
und Einzugsseite des Massenmediums aus angehen, zum anderen von sei-
ner dem Publikum zugekehrten Seite aus. Hierbei handelt es sich einer-
seits um die allgemeine Meinungsverbreitungsfreiheit, wobei Maflistdbe
wie derjenige der Chancengleichheit einschldgig sind. Andererseits han-
delt es sich um die allgemeine Informationsfreiheit. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat richtigerweise beide Seiten zugleich im Blick. Dabei lag
der Akzent in den friiheren Fernsehurteilen eher auf der aufleren Kom-
munikatorseite, und zwar unter Beschriankung auf das »Zu-Wort-Kom-
men« von Parteien und Verbidnden. Heute schickt sich das Gericht an,
auch die Rezipientenseite nachhaltiger einzubeziehen. Von ihr aus werden
z. B. zusitzliche Kriterien des »Zu-Wort-Kommens« hergeleitet. Das
fithrt zur Uberwindung friiherer Beengtheiten und driickt sich etwa darin
aus, dafl immer wieder das Erfordernis »umfassender« Meinungsberiick-
sichtigung betont wird. »In mdoglichster Breite und Vollstédndigkeit« soll
ein pluralistisches Spektrum dargeboten werden. Es soll ein »Meinungs-
markt« entstehen, »auf dem die Vielfalt der Meinungsrichtungen unver-
kiirzt zum Ausdruck gelangt«.*® Dabei soll auch »dem einzelnen« »Gele-
genheit zu meinungsbildendem Wirken« gegeben werden.*

b) Naherhin klingt in den diesbeziiglichen Aussagen die Vorstellung an,
der Rundfunk kénne sich zundchst an dem jeweils extern vorfindlichen
Meinungsfeld orientieren und habe dieses mdglichst naturgetreu widerzu-
spiegeln. So wird von der Vielfalt »der bestehenden Meinungen« oder
kurz von der »bestehenden Vielfalt« gesprochen; diese miisse »zur Dar-
stellung gelangen«.*® Das mutet eher statisch an, ist so aber wohl nicht ge-
meint. An anderer Stelle tragt das Gericht ja dem Prozefcharakter von
Massenkommunikation aufs beste Rechnung. Demnach sind die zitierten
Wendungen keineswegs dahin zu verstehen, der Rundfunk habe es ledig-
lich mit Meinungen als vorgegebenen Oberflaichenphédnomenen zu tun,
z. B. mit »verlautbarten« und aufgedrungenen oder allenfails abzufragen-
den, anhand unverfiigbarer »Relevanz«-Kataloge pradikatisierten Mei-

von staatlicher Beherrschung und Einflunahme.« So mit grofem Nachdruck BVerfGE
57, S. 320.Darin liegt eine kategorische Absage an das Staatsmodell. Ferner ist das eine
Limitierung staatlicher Einwirkungen im Rahmen des Integrations- wie auch des Koor-
dinationsmodells.

48 Vgl. ebd. S. 320, 323.

49 BVerfG NJW 1982, S. 1448,

50 Vgl. BVerfGE 57, S. 320, 323, 325; BVerfG NJW 1982, S. 1448. Siehe auch K. Hesse,

gnllggziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 13. Aufl. 1982,
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nungen organisierter Gruppen. Auch hinsichtlich der zu treffenden Aus-
wahl, der Dimensionierung, der entsprechenden Relationen und Propor-
tionen usw. kann es nicht dabei sein Bewenden haben, daf} auf einen ir-
gendwie urwiichsigen dulleren Ist-Zustand abgestellt wird, Damit ist um
das Interventionsproblem nicht herumzukommen. Auch das Ma@stab-
problem ist so nicht aus der Welt zu schaffen. - Letzteres sind bereits
nFaktor«-Probleme. Vorldufig sei nun festgehalten: In der Recht-
sprechung wird vorab der » Medium «-Charakter im engeren Sinn heraus-
gestellt.

¢) Von besonderem Interesse ist im iibrigen der Umstand, dal} die frag-
lichen Postulate mit Blickrichtung auf die Presse und das Pressemodell
aufgestelit werden. Es wird Besorgnis geduflert, dafl im Fall einer Uber-
tragung jenes Marktmodells auf den Rundfunk »auf Verbreitung angeleg-
te Meinungen von der 6ffentlichen Meinungsbildung ausgeschlossen wer-
den und Meinungstrager, die sich im Besitz von Sendefrequenzen und Fi-
nanzmitteln befinden, an der offentlichen Meinungsbildung vorherr-
schend mitwirken«. Das Gericht sieht »Mdglichkeiten einer Konzentra-
tion von Meinungsmacht und die Gefahr des Millbrauchs zum Zwecke
einseitiger Einflunahme auf die 6ffentliche Meinung«. Dem pressespezi-
fischen »freien Spiel der Krifte« mochte man den Rundfunk nicht iiber-
lassen, denn davon gewdrtigt man sich inakzeptable Verzerrungswirkun-
gen; jedenfalls konnten solche Wirkungen dann nicht mit »hinreichender
Sicherheit« bzw. »hinreichender Wahrscheinlichkeit« ausgeschlossen
werden. !

Bis hierher ist also neben einer Absage an das Staatsmodell auch eine Ab-
sage an ein reines Marktmodell zu verzeichnen. Ferner ergeben sich dar-
aus Konsequenzen fiir Mischmodelle mit marktwirtschaftlichen Einschlé-
gen. In das Koordinationsmodell insbesondere diirfen Elemente des
Marktmodells nur in relativ bescheidenem Umfang einbezogen werden.

d) Indiesem Zusammenhang wird auf den origindr »bestehenden« Viel-
faltmodus verwiesen. Auch wird dem Marktprinzip als Gegenprinzip das
Prinzip einer »gleichgewichtigen Vielfalt« gegeniibergestellt, auf Grup-
penebene beispielsweise als »Gleichgewicht des »Zu-Wort-Kommens¢ der

gesellschaftlichen Gruppen«.*

51 Vgl. BVerfGE 57, S. 323 ff., u. a. unter Hinweis auf BVerwGE 39, S. 159 (167), und

BayVerfGH VGHE n. F. 30, S. 78 (97).
52 BVerfGE 57, S. 324.
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Was ist nun unter einem »Gleichgewicht« zu verstehen? Man mag dabei
zunichst wiederum an diejenige Gewichtung gedacht haben, die sich im
geselischaftlichen Umfeld des Mediums gleichsam von selbst herausbil-
det: Sie soll mdglichst unverzerrt im Programm in Erscheinung treten.
Deformationen, wie sie das Gericht dem Okonomisch-publizistischen
Wettbewerbsmechanismus bzw. bestimmten dabei méglichen Fehlent-
wicklungen zuschreibt, sollen tunlichst vermieden werden. Die pressespe-
zifische »Natiirlichkeits«-Lehre wird hier wohl fiir den Rundfunk prinzi-
piell verworfen. Ist nun statt dessen an eine sonstige, vergleichsweise bes-
sere«, z. B. mehr oder minder weitgehend entdkonomisierte »Natur« ge-
dacht? Auch das wire, wie erwihnt, ein Holzweg, Die Rede vom »Gleich-
gewicht« scheint denn auch bereits etwas anderes, »Kiinstliches« zu impli-
zieren, ndmlich einen Balancezustand oder Balancierungsprozell, welcher
aus gewissen Uberarbeitungen und Umformungen des vorgefundenen ge-
sellschaftlichen Rohprodukts hervorgeht. Diese Umgestaltung soll wohl
auf der Betdtigung professionell-journalistischer Kompetenz beruhen.
Damit aber stellt sich die MaRstabfrage von neuem: Welches ist die
addquate Vermittlungsform? Was wire demgegeniiber Deformation?

e} Wir stoflen nun auf Tiefen und Untiefen auch betreffend altbekannte
Begriffe wie »Ausgewogenheit«, »Sachlichkeit«. »Gleichgewichtige Viel-
falt« mag ein gefélligerer Ausdruck, im iibrigen aber ein Synonym fiir
»Ausgewogenheit« sein. Letzterer vieldeutige Terminus wird in den neuen
Entscheidungen ebenfalls noch an prominenter Stelle verwendet; auch die
Verkoppelung mit »Sachlichkeit« besteht fort.*® »Sachlichkeit« ihrerseits
steht mit der Objektivitdtsproblematik des journalistischen Metiers im
Zusammenhang. Bei Lichte besehen miindet alles dies in die Frage nach
dem journalistischen und rundfunkrechtlichen Wahrheitsbegriff ein.
Nach dem eben Gesagten kommt es dabei vor allem auf das ndhere Ver-
héltnis von Wahrheit und aulerer »Wirklichkeit«* an, Positivistische und
instrumentalistische Attitiiden wéaren im Geltungsbereich der Rundfunk-
freiheit fehl am Platze. Dal} dergleichen nicht gemeint sein kann, erhellt
ohne weiteres aus dem anspruchsvollen jetzigen Informationsbegriff des

53 Vgl. BVerfGE 57, S. 325 unter Riickgriff auf die Standardformel nach BVerfGE 12,
S.263. Geringfiigig abweichend BVerfG NJW 1982, S. 1448. Uber Konnexititen von
»Ausgewogenheit« und »Sachlichkeit« und iiber mediengerechte »Ausgewogen-
heits«-Versionen im Hinblick auf das Integrationsmodeil naher M. Stock, RuF 1977,
S. | ff.; ders., Medien Heft 1 (1977), S. 9 ff. m. w. N.

54 Siehe etwa § 2 Abs. | ZDR-Staatsvertrag.
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Bundesverfassungsgerichts. Von der Meinungsbildungsfreiheit aus ent-
wickelt, setzt die Informationsfreiheit einen Informationsbegriff voraus,
welcher neben quantitativen auch qualitative Aspekte aufweist. Das Ge-
richt bezeugt eine besondere Vorliebe fiir die Attribute »umfassend und
wahrheitsgem#«. Es tritt jedoch den entsprechenden Kategorienfragen
noch nicht ndher. Auch ich méchte mich nicht weiter in sie verwickeln.
Ein paar abkiirzende Bemerkungen seien aber noch angefiigt:

Der Rundfunk soll Verzerrungseffekten, wie sie von einer Verstaatlichung und
von sonstigen lenkenden Staatseingriffen befiirchtet werden, entgehen konnen.
Er soll gegeniiber dem Staatsmodell den entsprechenden Abstand einhalten.
Das soll andererseits nicht dazu fiihren, dafl bei dem Marktmodell und seiner
prekdren »Natiirlichkeit« Zuflucht genommen wird. Auch Privatisierungen
letzterer Art werden als Losung des Lenkungsproblems ausgeschieden. Samt-
liche denkbaren dritten Wege setzen nun voraus, dafl bestimmte das jeweilige
Gesamtangebot iibergreifende Schiiisselstellungen vorhanden sind und daB3
darin Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht im oben erlduterten Sinn ange-
siedelt wird. Denkt man die diesbeziiglichen Anséitze der Rechtsprechung wei-
ter, so folgt daraus: In diesen Zentralpositionen mufl journalistischer Profes-
sionalismus zum Zuge kommen konnen, Und zwar sind dafiir nur solche Be-
rufsrollen- und Statuskonzepte tauglich, in denen »Medium «~ und » Faktor«-
Funktion miteinander verbunden bleiben.

Der engere »Medium«-Charakter des Rundfunks verbiirgt zunéchst die exter-
ne, wenn man so will, »treuhdnderische« Orientierung, Anhand dessen 143t
sich fiir breiten Zustrom und Durchstrom von Meinungen sorgen. Die Ver-
breitungsmodalitditen betreffend miissen bei dieser Vermittlungstitigkeit al-
lerdings gewisse fiir die Grundrechtssubjekte nach Art. 5 Abs. 1 Satz | GG
unverfiigbare Regeln und Standarde vorbehalten bleiben. Ein gédnziich ungere-
gelter Meinungswettstreit ist nur auf der Ebene direkter Kommunikation
denkbar. Medienvermittelte Massenkommunikation dagegen ist niemals qua-
si-naturwiichsig. Der Rundfunk kann niemals ohne Einmischungen und Ein-
griffe in den o6ffentlichen Meinungsverbreitungs- und Meinungsbildungspro-
zell auskommen. Indem er nun auch seine »Faktor«-Qualitaten zur Geltung
bringt, stoft er auf schwierige Fragen wie die folgenden: Wie 1a83t sich feststel-
len, welche und wie viele Meinungen jeweils »auf Verbreitung angelegt« sind?
Wie soll es naherhin zugehen, wenn alles in allem »umfassende« Meinungsbe-
rlicksichtigung stattfinden mufl, wenn in concreto aber Auswahl-, Bemes-
sungs- und sonstige fiir die Anbieter folgenreiche redaktionelle Entscheidun-
gen unvermeidlich und angezeigt sind? Ist es notwendig oder wenigstens an-
gingig, hoher organisierten oder sonstwie »geselischaftlich relevanten« Anbie-
tern einen Bonus zu gewdhren? Oder soll der Akzent eher auf Gegensteue-

55 Vvgl. BVerfGE 57, S. 323.
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rungsmalnahmen liegen, etwa dahin gehend, daf die Position kleinerer und
randstindiger Anbieter verstirkt und aufgewertet wird? Inwieweit kdnnen
bzw. miissen sich journalistische »Relevanz«-Urteile von den vorgegebenen
Daten und Skalen »gesellschaftlicher Relevanz« ablosen? Konnen fehlende
Positionen und Stimmen kraft medieneigener Legitimation substituiert wer-
den? Wie miifite das geschehen, wenn auch dabei jene »positive Neutralitdit«
gewahrt bleiben soll, die das Medium insgesamt und in allen Richtungen zu
beobachten hat? Wie kann vermieden werden, daf relative journalistische
Autonomie ihrerseits in ein tendenzigses Eifern umschlagt - mit der zwangs-
laufigen Folge, daf sie vom Umfeld aufgesogen wird und erlischt, daf§ also der
Rundfunk wieder einer Fremdherrschaft »ausgeliefert« wird?

f) In allen diesen Punkten sind befriedigende Auskiinfte zu erhoffen,
wenn der in der Rechtsprechung eingeschlagene Weg der Grundrechts-
synthese weiterverfolgt, wenn also der marktmifige Irrweg gemieden und
die Dreieckskonstellation in Art, 5 Abs. 1 auch der Kategorie nach aufge-
arbeitet wird. Der bisherige Ansatz ist einleuchtend: Neben der Mei-
nungsfreiheit wird auch die Informationsfreiheit in die Herleitung der
Rundfunkfreiheit einbezogen; die Informationsfreiheit wiederum wird
von der Meinungsbildungsfreiheit aus prizisiert. Daraufhin wird gerade
auch der Wahrheitsbezug journalistischer Arbeit betont. Damit ist die
Rechtsprechung bis in die Kernzone dieses Verfassungsartikels vorge-
drungen. Was nun die nihere Befindlichkeit eines derartigen fremdniitzig
orientierten journalistischen Professionalismus betrifft, so hat sich dem
Bundesverfassungsgericht noch keine Gelegenheit geboten, sich damit
eingehender zu befassen. Zwar kennt das Gericht dafiir jetzt auch Be-
zeichnungen wie » Aktivitit, Lebendigkeit, Einfallsreichtum, Sachlichkeit,
Fairnefl oder kiinstlerisches Niveau«; auch iiber »Fachkenntnisse« ist
schon beilaufig gehandelt worden.% Der thematische Anlaf dieser Aufe-
rungen (Freie Mitarbeiter) war jedoch nicht geeignet, die Vielfaltproble-
matik in ihrer ganzen Breite auf den Tisch des Gerichts zu bringen.’” Das

56 Vgl. BVerfG NJW 1982, S. 1448, insoweit auch in JZ 1982, S, 367,

57 Der Beschlull legt es an der genannten Stelle auf einen Zusammenhang von Programm-
vielfalt und meinungsmdpiger Personalvielfalt an und folgt damit dem WDR-Gutachten
von F. Ossenbiihl, Rechtsprobleme der Freien Mitarbeit im Rundfunk, 1978, 8. 115 f.
Dabei wird das sog. zweispurige Personalkonzept der bestehenden Anstalten vorausge-
setzt. Mit ihren Meinungen werden die freien Mitarbeiter der gesellschaftlichen Umwelt
zugerechnet. Die Gruppe der festangestellten Mitarbeiter kommt nur am Rande in das
Blickfeld des Ersten Senats, namlich insofern, als es um das Vorbringen des WDR ging,
zwischen jhr und der anderen Personalgruppe entwickelten sich MiBproportionen (iiber-
milliges Anwachsen infolge erfolgreicher Festanstellungsklagen freier Mitarbeiter).
Dal} auch im redaktionellen Innenbereich eine »personelle Ausgewogenheit « Platz grei-
fen miisse, ist dabei offensichtlich nicht gemeint. Andernfalls kénnte die Frage nach der
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Verhiltnis von Pluralitit und Wahrheit - als Wahrheit der Information -
konnte dabei noch nicht weiter aufgehellt werden.

Es ist letztlich der Wahrheitsbezug des journalistischen Metiers im Sinn
Kiiblers, der das Ganze zusammenhalten miifite. »Rundfunk« nach Art. 5
Abs. | Satz 2 ist nur als - wie auch immer gegliederte - funktionelle Ein-
heit moglich. Eine derartige journalistische (nicht aber: Tendenz-)Einheit
resultiert aus der Vielfalt der dufleren und inneren Meinungen, indem die
Meinungen zu »umfassender und wahrheitsgemifer« Information verar-
beitet werden. Diese Einheit kann sich nur der fortdauernden professio-
nellen Betdtigung einer entsprechenden Freiheit verdanken.

4. Die bisherigen Darlegungen laufen darauf hinaus, daBl allgemeine
Kommunikationsfreiheit relative journalistische Autonomie und in die-
sem Sinn Medienfreiheit bedingt. Die Rechtsprechung setzt dafiir, wie ge-
zeigt, bei einer bestimmten, nach der hiesigen Auslegung in Art. 5
Abs. 1 GG vorgezeichneten Offentlichkeitsstruktur an und formuliert von
dort aus »Aufgabe« und Funktion des Rundfunks. Von der Medienfunk-
tion aus wird die »Eigenart der Gewéhrleistung« untersucht.>® Das fiihrt
zunidchst zu dem Ergebnis, dafl journalistische Substanz der genannten
Art {iberhaupt vorhanden sein muf}; dem kommt innerhalb der Dreiecks-
konsteilation der Kommunikationsgrundrechte entscheidende Bedeu-
tung zu. Es fragt sich nun, in welchem Aggregatzustand sie im niheren
vorhanden sein mufl: Welcherlei personelle und séchliche Ressourcen
kommen in Betracht? Wie wiire dergleichen zu institutionalisieren? Wel-
che Konzentrations- bzw. Dekonzentrationsgrade sind nétig bzw. mdég-
lich? Wie steht es insoweit mit dem Verhiltnis von Gesamtangebot und
Einzelangeboten? Im folgenden wird zu priifen sein, ob und inwieweit die
Funktionsanalyse auch zu Konsequenzen im Hinblick auf derartige pro-
gramm- und organisationsrechtliche Einzelheiten fiihrt. Wenden wir uns
also jetzt der Frage zu, in welcher Weise das Bundesverfassungsgericht
ndherhin von der Medienfunktion auf die Medienstruktur zuriick-

schliefit.s®

»eigenen Position« des Rundfunks schlieBlich ins Leere gehen. Vgl. F, W, Frhr. v. Sell,
MP 1978, S. 689 ff.: nLeidenschaft, Verpflichtung und Engagement des Programm-Ma-
chers kénnen nur solche fiir die Wahrheit sein!« In der Tat ist der WDR nach § 4 Abs. 2
Satz | WDR-Gesetz »nur der Wahrheit verpflichtet«.

58 Vgl. BVerfGE 57, S. 319. . o
59 Die diesbeziiglichen Ausfiihrungen des FRAG-Urteils sind etwas uniibersichtlich gera-

ten, weil es darin einerseits um Existenz und Reichweite des Gesetgesvorbehalts, ande-
rerseits aber auch um verfassungsrechtlich notwendige bzw. mogliche Gesetzesinhalte
geht; beides wird dort zugleich erbrtert.
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a) Das Ob der Verrechtlichung und die verfassungsrechtliche Ankniip-
fung des Gesetzesvorbehalts betreffend sei zundchst auf den folgenden
avancierten Ausgangspunkt hingewiesen: »Um wirksam werden zu kén-
nen«, bedarf die Verfassungsgarantie der Rundfunkfreiheit bestimmter
erginzender »Vorkehrungen«; diese sind durch den Gesetzgeber zu tref-
fen, die Garantie bedarf der »gesetzlichen Ausgestaltung«.® Wohlge-
merkt handelt es sich dabei nicht um eine »Beschrinkung« des Grund-
rechts gemafl Art. 5 Abs. 2 GG, sondern um dessen »Gewdhrleistung«
auf dem Boden des Art. 5 Abs. 1.5 Und zwar ist es die oben in Umrissen
dargestellte »positive Ordnung« - kurz gesagt: die sachgerechte Zuord-
nung von Meinungs-, Informations- und Medienfreiheit unter dem Leit-
stern der Meinungsbildungsfreiheit -, die gesetzgeberisch konstituiert
werden muB3. Ohne dies lassen sich die Kollisionen in Art. 5 Abs. 1 nicht
»zum Ausgleich bringen«,52 d. h. der Grundrechtskonflikt kann nicht
wirklich ausgetragen bzw. im Rahmen einer Konkordanzlgsung gewisser-
mafBen geschiftsordnungsméflig in der Schwebe gehalten werden. Die
Medienfreiheit z. B. wire in ihrer exponierten Schliisselstellung fiir Ver-
machtungen anfillig, sie wire strukturell gebrechlich, von » Auslieferung«
bedroht, oder sie wire von vornherein ginziich absent. Um dem abzuhel-
fen und die einschligigen Grundrechte insgesamt in ihrer ganzen Komple-
xitdt und Verwobenheit praktikabel zu machen, sind nach dem FRAG-
Urteil gesetzliche Konkretisierungen der Verfassungsgarantie notwendig.
Diese gelten als derart »wesentlich«, daB3 sie dem Parlamentsvorbehalt
unterfallen.%

60 Vgl. BVerfGE 57, S. 319. Das Gericht folgt hier P. Lerches Lehre vom »QOrganisations-
gesetz«, zuletzt in: E. Schreiber u. a. (Hrsg.), Kommunikation im Wandel der Gesell-
schaft, 1980, S. 291 (295 ff.). Kritisch auf Grund anderer Primissen etwa v. Pestalozza,
SNJV;/6 11‘98]’ S. 2162 ff.; Scholz, JZ 1981, S. 565 ff. Siehe auch Oppermann, ebd.

726 £

61 Vgl BVerfGE 57, S. 321. Ebenso etwa H. Bethge, Zur Problematik von Grundrechts-
kollisionen, 1977, S. 324 ff.; ders., NJW 1982, S. 1 (4); Kohl/ Weilbédcher, ZRP 1981,
S. 246. Anders nach wie vor etwa v, Pestalozza, NJW 1981, S. 2162.

62 Vgl. BVerfGE 57, S. 321,

63 Ebd.S. 320 f., u. a, unter Hinweis auf BVerfGE 47, S. 46 (78 f.). Die schuirechtliche Pa-
rallele ist vor allem deshalb ergiebig, weil es bei Lichte besehen in beiden kulturellen Be-
reichen auf die gesetzgeberische Konstituierung einer Funktionsautonomie (dort einer
relativen pddagogischen, hier der relativen journalistischen Autonomie) ankommt. Vgl.
M. Stock, RdIB 1978, S. 4 ff. Verwandt K. Nevermann, VerwArch. 1980, S. 242 ff.
Siehe auch R. Wimmer, Zeitschrift fiir Pddagogik 1978, S. 241 ff.; ders., DVBI. 1981,
S. 473 ff.; A. Laser, in: Max-Planck-Institut fiir Bildungsforschung, Projektgruppe Bil-
dungsbericht (Hrsg.), Bildung in der Bundesrepublik Deutschland, Bd. 2, 1980,
S. 1343 ff.; P. Fauser/A. Flitner, Zeitschrift fiir Pddagogik 1981, S. 625 ff, Zum Sach-
stand im iibrigen N. Niehus, DVBI. 1980, S. 465 ff.; P. Lerche, Bayerisches Schulrecht
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b) Hiernach muf} die Rundfunkfreiheit immer erst vom Gesetzgeber in
concreto »verfaflit« werden. Ohne eine hinliinglich ausdifferenzierte
Rundfunkverfassung kann sie keinen Bestand haben. Medienfreiheit und
Medienverantwortung stehen und fallen mit einer funktionsgerechten und
dauerhaften Medienstruktur. Dieses konstitutionelle Prinzip einmal ein-
gesehen und anerkannt, ergibt sich im weiteren wie von selbst, daf} das
Regelungsbediirfnis zeit- und situationsiiberhoben ist:

»Diese Notwendigkeit ausgestaltender gesetzlicher Regelung besteht
auch dann, wenn die durch Knappheit der Sendefrequenzen und den ho-
hen finanziellen Aufwand fiir die Veranstaltung von Rundfunkdarbietun-
gen bedingte Sondersituation des Rundfunks im Zuge der modernen Ent-
wicklung entfillt.« Mit dieser zum Leitsatz erhobenen Aussage kniipft
das Gericht an die entsprechende, im Vorfeld des FRAG-Urteils vielum-
strittene Passage des ersten Fernsehurteils an und stellt klar, da8 die
Rundfunkfreiheit als organisierte und kodifizierte Medienfreiheit keines-
wegs unter dem Vorbehalt einer clausula rebus sic stantibus steht.®* Eine
Knappheitssituation in medientechnischer und/oder medienfinanzwirt-
schaftlicher Hinsicht mag im Rundfunkbereich auf mittlere Sicht noch
bestehen, oder sie mag nach und nach riicklaufig werden - davon ist das
hiesige konstitutionelle Bediirfnis nicht abhéngig. Es ist das jetzige weiter-
entwickelte Verstandnis des Grundrechtsinhalts, das zu dieser Klarstel-
lung fiihrt. Dadurch werden die lediglich situativen Begriindungen weitge-
hend unerheblich. Es ergibt sich dann ohne weiteres auch, daff im Rund-
funkbereich Meinungsbildungsfreibeit durch Medienfreiheit die »Nor-
malsituation« darstellt.

und Gesetzesvorbehalt, 1981; H. Sendler, DVBI. 1982, S, 381 ff. Al}g.“R. Voigt, in: ders.
(Hrsg.), Verrechtlichung, 1980, S. 15 ff., sowie weitere dortige Beitrige. In obiger Be-
griindung erscheint der Parlamentsvorbehalt im Rundfunkrecht ohne weiteres plausibel.
64 Vgl. BVerfGE 57, S. 295 Leitsatz 1 und S. 322, unter Fortﬁihrung'von BVerfGE 1_2,
S. 261. Dazu Hoffmann-Riem, ZRP 1981, S. 178, im AnschluB an seine Darlegungen in
RuF 1979, S. 149,
In dem »zurmindest vorerst« (BVerfGE 57, S. 323) scheint das »auch heute noch« und
njedenfalls vorerst« in BVerfGE 31, S. 314 (326 f.), nachzuw_irken: Dgs Gerlch_t bezeugt
angesichts der Kiihnheit seiner Thesen wohl noch eine gewisse restliche Unsicherheit.
Das bleibt jedoch momentan, Die vorangehenden und nachfolgenden Feststellungen las-
sen fiir Hoffnungen auf eine eventuelle spitere Nachgiebigkeit des Gerichts keinen
Raum, und schon gar nicht fiir eine »Gewilheit eines nicl}t aufhalt})aren Verfassungs-
wandels« (so v. Pestalozza, NJW 1981, S, 2158). Das Gericht statu1ert"dc; Sache nach
die unwiderlegliche Vermutung, ein reiner Marktrundfunk werde beziiglich der Mei-
nungsbildungsfreiheit mit einem inakzeptablen Schadensrisiko behaftet sein. Uber Pro-
gnosen im iibrigen allg. etwa F. Ossenbiihl, in: Bundesverfassungsgericht und Grundge-
setz (Anm. 47), S. 458 ff. Zu Art. 5 Abs.1 Satz 2 GG Stock (Anm. 3), S. 76, 134; Grof,

DVBI. 1982, S. 569 ff., auch zum folg.
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Damit gehoren jene Deduktionen und Hypothesen, die einer etwaigen ver-
fassungsunmittelbaren Privatrundfunkfreiheit nach dem Bilde der Presse-
freiheit gegolten hatten, der Vergangenheit an.%® Das Gericht hat bei der
genannten Aussage vorhandene auf einige wenige Anbieter beschrinkte,
eine »begrenzte Vielfalt« und ein »gewisses . . . Gleichgewicht« pristie-
rende Pressemirkte vor Augen, und es setzt sich mit Argumentationen
auseinander, denen zufolge ein derartiges Marktmodell zum Parameter
der »Normalsituation« auch im Rundfunkbereich taugt.s Es sind also vor
allem die entsprechenden Anfechtungen des Rundfunkrechts durch das
Presserecht, denen das FRAG-Urteil entgegentreten will. Der pressespe-
zifische 6konomisch-publizistische AuBenpluralismus beruht im wesentli-
chen auf der Betitigung der Privatautonomie. Das erscheint dem Gericht
als derart risikoreich, dall eine Ubertragung dieses Ansatzes auf den
Rundfunk nicht in Frage kommt: Die Gewahrleistung der Rundfunkfrei-
heit darf nicht »einer Regelung durch Satzung der Veranstalter oder ver-
traglichen Regelungen anheimgegeben werden«.,*’

c) Im Vorbeigehen duBert sich das Gericht an dieser Stelle® auch zu der Fra-
ge, ob Labilititen und Defizite, wie es sie von einem nicht durch Gesetz regu-
lierten Auflenpluralismus gewirtigt, im Rahmen eines sog. dualen Systems
ausnahmsweise hingenommen werden kénnen, Dabei wird eine »gemischte
Rundfunkverfassung«®® dergestalt vorausgesetzt, daf} wenigstens die bestehen-

65 Vgl. W. Schmid:, DVBL. 1981, S. 921.

66 Vgl. BVerfGE 57, S. 322 f., und demgegeniiber das ebd. S. 307 ff. referierte Vorbringen
der niedersachsischen Landesregierung. Danach stellt sich Niedersachsen (das ein Gut-
achten von Geiger vorgelegt hatte und in der miindl. Verhandlung durch Starck vertre-
ten war) als Wortfithrer der einen Seite dar. Die dortigen Argumentationen setzen sich
iiber die Frage nach Inkonsequenzen und Mingein des SR-Gesetzes bei der Ausgestal-
tung des saarld. binnenpluralistisch-privatrechtlichen Modells (Anm. 17) mit der Be-
griindung hinweg, Binnenpluralismus sei schon als solcher nicht mehr verfassungsgebo-
ten; mit seinem Ausschlieflichkeitsanspruch sei er nur ein zeit- und situationsbedingtes
Instrument zur Sicherung der Rundfunkfreiheit gewesen.

67 Vgl. ebd. S. 321. Darin klingt auch noch BVerfGE 12, S. 263 {., an. Dort hatte man es
mit einem Staatsrundfunk zu tun gehabt, welcher im Gewande eines Marktrundfunks
(Deutschland-Fernsehen-GmbH) auftrat. Auch das jetzige Urteil bezweckt, wie er-
wéhnt, neben der Distanzierung des Marktmodells diejenige des Staatsmodells sowie
staatlich-privater Mischgebilde. Der rigorose Gesetzesvorbehalt versteht sich umfassend
i. S. von Rundum- und Binnenrichtung.

68 BVerfGE 57, S. 324.

69 Vgl. Scholz, JZ 1981, S. 563; Oppermann, ebd. S, 728 ff. Uber Systemkonkurrenz inso-
weit W, Lieb, RuF 1980, S, 210 ff.; Stock (Anm. 3), S. 105 ff. Der Konkurrenzaspekt
wird im FRAG-Urteil noch ausgeklammert. Der Senat beriihrt bereits mediendkonomi-
sche Auswirkungen einer Einfiihrung von Privatrundfunk und spricht von »méglichen
Riickwirkungen auf die Programmgestaltung oder auf die Situation anderer Medientré-
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den dffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten den oben umrissenen Anforde-
rungen geniigen und daf} die von ihnen gebotene Informationsqualitéit aus-
reicht, um eine »Grundversorgung« des Publikums sicherzustellen.” Es geht
dabei um eine Art Exkulpations- und Entlastungseffekt zugunsten von »Dere-
gulation«, was den privaten Sektor betrifft. Im hiesigen Zusammenhang
konnte diese Hilfsbegriindung dazu fithren, daf die Privatrundfunkfreiheit
dem Parlamentsvorbehalt und den entsprechenden Regulativen im Ergebnis
doch noch entrinnt.

Indessen erkennt das Gericht hier sehr deutlich den Pferdefuf, Es kniipft an
sein »Gleichgewichts«-Postulat’ an und bezieht es insoweit auf »die Gesami-
heit der dem einzelnen Teilnehmer zugdnglichen iniéndischen Programme«.
Diese iibergreifende Bezugseinheit wird sodann im Hinblick auf den gedachten
Fall auf Mi3balancen iiberpriift. Dabei wird von der Einsicht ausgegangen,
dal} binnenpluralistisch organisierte Rundfunkanstalten wie die heutigen in ih-
rem Gesamtangebot jeweils »im Prinzip allen Tendenzen Raum geben« miis-
sen.” Daraus ergibt sich, dal »eine zusdtzliche einseitige Berticksichtigung
nur einzelner Meinungsrichtungen« im privaten Rundfunk innerhalb jener Ge-
samtbilanz zwangslaufig Verzerrungswirkungen hervorbringen wiirde.™ Der
fragliche Exkulpationseffekt kann mithin nicht eintreten. Demzufolge ver-
sperrt das Gericht auch diesen Ausweg: Der Vorbehalt gesetzlicher Ausgestal-
tung gilt durchgéngig auch fiir duale Systeme.

d) Er gilt im {ibrigen nicht nur fiir die »Einfiihrung « »privaten Rundfunks«,
sondern auch fiir zeitlich und Grtlich begrenzte Versuche. Zur Begriindung

ger, besonders der Presse«. Ob der Vorbehalt gesetzlicher Ausgestaltung auch fiir den
Finanzierungsmodus gilt, wird noch offengelassen, BVer{GE 57, S. 324. Die sonstigen
allg. Aussagen des Urteils iiber Mindeststandarde betreffen im iibrigen mittelbar auch
die Problematik von Werbefinanzierung, Pay-TV usw. Siehe W. Schmid:, DVBI. 1981,
S.92I1f.

Siehe oben Anm. 10.

QOben 3 d.
BVerfGE 57, S. 324, Damit wird bereits die weitldufige Problematik der Wahl und Pla-

zierung angemessener Bezugseinheiten von »Ausgewogenheits«-Geboten im Fall einer
Einfiihrung eines auBenpluralistischen Modells beriihrt. Vgl. einerseits Stock (Anm. 3),
S. 109 ff., andererseits Scholz, JZ 1981, S, 564 f. Darauf wird zurlickzukommen sein.
So BVerfG NJW 1982, S. 1448 (Hervorhebung von mir). Unter obigem Gesichtspunkt
wird dort das Integrationsmodell mit dem Pressemodell kontrastiert. Dafiir wird ver-
gleichsweise BVerfGE 52, S. 283 (296), herangezogen: Die ?ressefrelhqlt ur_nfasse das
Recht, jeweils eine Tendenz als »Grundrichtung« zu installieren. - Mit seinem herr-
schaftlichen Aspekt ist der Tendenzbegriff beim Integrationsrundfunk m. E. ginzlich
fehl am Platze. Es wiire oben also besser von »allen Meinungen« gesprochen worden.
Vgl. BVerfGE 57, S. 324. »Alle« + | zusammengerechnet, zeigt sich in der Tat, dgﬁ d;mn
eine Meinung doppelt vorkommt, Darauf pflegen die Kritiker des FRAG-Urteils nicht
einzugehen. Siehe etwa Kull, AfP 1981, S. 383. Oppermann verficht nach wie vor die
Grundversorgungs«-Doktrin, JZ 1981, S. 729. V. Pestalozza kennt gar eine »Reserve-
funktion des Staatsrundfunks«, NJW 1981, S. 2164,
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wird darauf hingewiesen, daf§ solche Versuche den gleichen Grundrechtsbezug
haben wie definitive Regelungen.” Danach bedarf es eines Versuchsgesetzes
iiberall dort,”wo mit »privatem Rundfunk« im Sinn des aufenpluralistischen
FRAG-Modells experimentiert wird. Dafiir kommt es einmal auf die Unter-
scheidung zwischen Diensten mit Rundfunkcharakter’ und sonstigen Dien-
sten an, zum andern auf die Abgrenzung »privater« Beteiligungsformen von
Kooperationsverhdltnissen nach Art der bisherigen sog. Auftragsproduktio-
nen.” Dall letztere Grenze unscharf ist, zeigt sich gegenwirtig in Bayern und
Baden-Wiirttemberg.”

Ohne Gesetz droht dem Rundfunk die » Auslieferung« an Tendenz-

trager und geschiftlich Interessierte ~ so die Essenz des Bisherigen. Wie
aber nun, wenn das Parlament selbst auf dergleichen ausgeht? Darf der
Gesetzgeber seinerseits z. B, jenen Presse-Parameter wihlen und jene
»Normalsituation« durch Gesetz einfithren? Dies betrifft bereits die Fra-

g¢,

wie der Parlamentsvorbehalt betétigt werden mul} bzw, darf. Wie die

schulrechtliche Analogie zeigt, ist die Wie-Frage auf lingere Sicht weit
gewichtiger als die Ob-Frage. Verrechtlichungsdefizite als solche lassen
sich iiber kurz oder lang ohne weiteres beheben. Entscheidend ist dann die
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BVerfGE 57, S. 324.

Zum Diskussionsstand insoweit Stock (Anm. 1), 8. 17 f. m. w. N.

Zur Typik der Auftragsproduktionen F. W. Hymmen, in: J. Aufermann u. a. (Hrsg.),
Fernsehen und Horfunk fiir die Demokratie, 1979, S. 92 ff.

Das Kabelpilotprojekt Miinchen soll mit seinem Rundfunksektor unter der Obhut von
BR/ZDF abgewickelt, jedoch auch Unternehmen der Presse-, Film- und AV-Branche
zuginglich gemacht werden. Die Schaffung einer Gesetzesgrundiage wird von der
Miinchner Projektkommission nicht fiir zwingend erforderlich gehalten. Vgl. deren
Empfehlungen vom 15. 7. 1981, MP 1981, S. 595 ff., unter 5. Zur Vorgeschichte Stock
(Anm. 1), S. 94 ff. Nach 4. Scharf (Interview), SZ Nr. 46 vom 25, 2. 1982, S. 49, ist an
Auftragsproduktionen i. w. S. gedacht; eine Analogie kénne in dem Videotext-Modell
gefunden werden. Die z. Zt. laufende Erprobung von Videotext einschl. durch Zeitungs-
verlage herzustellender, »in Auftragsproduktion zu liefernder« titelbezogener Pressevor-
schauen ist geregelt in den Vereinbarungen vom 13,/16. 5. 1980, MP 1980, S. 337 ff.
Fiir den Gesetzesvorbehalt kommt es hier wie dort darauf an, ob den Anstalten ein volles
Durchgriffsrecht bleibt oder ob ihre Programmverantwortung rahmenartig zuriickge-
nommen wird. Wie es damit bei dem Miinchner Projekt steht, ist derzeit noch nicht klar
zu erkennen. Jedenfalls ist ein faktischer Riickzug der Anstalten i, S. blofer Dachfunk-
tionen zu gewirtigen. Daraus wiirden dann Probleme des Funktionsverzichts erwachsen.
Zu dem dortigen Projekt einer Kooperation von Presseunternehmen und SDR/SWF/
ZDF beziiglich lokaler Fernseh- und Hérfunkprogramme Stock (Anm. 1), S. 67. Ge-
genwirtig wird dort ebenfalls das Videotext-Modell favorisiert. Man denkt - &hnlich wie
in Miinchen - an blofle vertragliche Regelungen. Vgl. Landtag von Baden-Wiirtt., Ple-
narprot. 8/33 vom 24. 9, 1981, S. 2346 ff., und 8/40 vom 28. 1. 1982, S. 2893 ff. Sollte
die interessierte Presse eine uneingeschrinkte Programmverantwortung des Rundfunks
akzeptieren, so wire eine Gesetzesgrundlage wohl entbehrlich. Anders im Fall der Be-
schrankung der Anstalten auf ein koordinatives Programm-Management und auf ent-
sprechende Dachfunktionen.



Frage nach den inhaltlichen Vorgaben der Verfassung: Wie muB eine Ge-
setzesregelung beschaffen sein, wenn sie materiell verfassungsgemif sein
soll?

Die Beantwortung dieser Frage wird im FRAG-Urteil wie folgt in Angriff
genommen: Art. 5 Abs. 1 GG weist dem Gesetzgeber die »Aufgabe« zu,
»Rundfunkfreiheit rechtlich auszugestalten«. » Wie der Gesetzgeber seine
Aufgabe erfiillt, ist Sache seiner eigenen Entscheidung. Das Grundgesetz
schreibt ihm keine bestimmte Form der Rundfunkorganisation vor . . .«
Auf den ersten Blick hat es den Anschein, als sei damit in der Wie-Frage
ein non liquet gemeint; die oben beschriebenen Mindeststandarde wiirden
in concreto dermaflen zaghaft umgesetzt, dal daraus nicht einmal ein
»Entwurf einer Rundfunkverfassung« folge.?* Auf die Spitze getrieben,
wiirde dies die gesamte vorangehende funktionelle Analyse entbehrlich
machen; sie wiirde ins Leere gehen. Freilich hatte es in dem Urteil vorher
auch schon geheilen: Es sind materielle, organisatorische und Verfah-
rensregelungen erforderlich, »die an der Aufgabe der Rundfunkfreiheit
orientiert und deshalb geeignet sind zu bewirken, was Art. 5 Abs. 1 GG
gewdhrleisten will«.® Das klingt denn doch substantieller. Und so verhilt
es sich denn auch: Der Gedankengang, der zunichst beziiglich der Ob-
Frage angesponnen worden war, setzt sich auch auf dieser Stufe fort,
Uberall ist die »Aufgabe« des Rundfunks als dessen »causa«? mafgeb-
lich. Sie durchherrscht auch den Gesetzgebungsauftirag, den das Urteil
den Kommunikationsgrundrechten entnimmt. Bei dem Ob und dem Wie
der Verrechtlichung geht es um Grundrechtsverwirklichung und Grund-
rechtssicherung, zumal um die Sicherung von Medienfreiheit und Me-
dienverantwortung. Deren Schicksal kann nicht der politischen Dezision
anheimgegeben werden. Das Verhiltnis von Verfassungsbindung und ge-
setzgeberischer Gestaltungsfreiheit muf} also schédrfer ins Auge gefaft
werden,

80 BVerfGE 57, S. 321. o .
81 Vgl. Wieland, Der Staat 1981, S. 118: Durch die zu treffende Organisationsentscheidung

miisse sichergestellt werden, »dall im Rundfunk Meinungsfreiheit herrscht«. Diese kon-
ne aber sowohl in einem &ffentlich-rechtlichen als auch in einem kommerziellen oder ge-
mischten System herrschen, »wenn entsprechende Sicherungen qingcbaut sind«, Wie-
land spricht sich fiir einen weiten Gestaltungsspieiraum aus. Ahnlich etwa K. Lange, in:
Presserecht und Pressefreiheit (Anm. 10), S, 195 ff. .

82 BVerfGE 57, S. 320. Ahnlich dann BVerfG NJW 1982, S. 1452. Zu diesem methodi-
schen Ansatz statt aller Bethge, NJW 1982, S. 1 {f. m. w. N. Daf unabhéngiger Journa-
lismus wesentlich auf funktionsgerechten organisations-, verfahrens- und im {ibrigen
auch personalrechtlichen Gesetzesregelungen beruht, ist zuletzt in dem Streit um eine
entsprechende Presserechtsreform erkennbar geworden. Siehe nur W. Hoffmann-Riem,
Innere Pressefreiheit als politische Aufgabe, 1979,

83 Ricker, NJW 1981, S. 1926.
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Obiges erstes Zitat zeigt schon: Von der verfassungsrechtlich vorgegebe-
nen Medienfunktion wird im FRAG-Urteil nicht etwa geradewegs und
bis ins einzelne auf eine bestimmte Medienstruktur zuriickgeschlossen.
Der Gesetzgeber wird nicht auf einen »Verfassungsvollzug« beschrinkt,
welcher funktionalistisch durchdeterminiert wére. Vielmehr wird zu-
nichst verlangt, dall das Parlament éiberhaupt eine Struktur aus der Tau-
fe hebt (soweit das bisher noch nicht geschehen ist; die vorhandenen An-
stalten zihlen mit). Im iibrigen finden sich differenzierte Aussagen dahin
gehend, dafl bestimmte Strukturen von Verfassungs wegen ausgeschlos-
sen, andere dagegen mdglich sind und daf jede danach mdgliche Struktur
gewissen zwingenden Anforderungen geniigen mu@l. Im einzelnen ist der
dortige Duktus etwas uniibersichtlich, Darin macht sich der Umstand be-
merkbar, dafl wir es mit Richterrecht und nicht etwa mit einem Rund-
funkgesetzbuch zu tun haben. Auf eine detaillierte Auslegung der fragli-
chen Wendungen und Passagen mochte ich deshalb verzichten. Abkiir-
zend sei folgendes festgehalten:

Das Gericht spricht zunichst von einer »Grundentscheidung«; diese soll
den »Grundlinien der Rundfunkordnung« gelten und sich auf entspre-
chende » Ordnungsmodelle « beziehen.®* Welche Modelle dafiir in Betracht
kommen, wird nicht erschdpfend erortert. Offenbar ist in erster Linie an
die Alternative Binnen-/Aufenpluralismus gedacht. Damit iiberkreuzt
sich allerdings die Alternative dffentlich-rechtlich/privatrechtlich.
Auflerdem ergibt sich eine Reihe von Fragen, was Mdglichkeiten und
Grenzen einer Modellmonopolisierung bzw. Modellkombination betrifft,
Auch in letzterem Punkt ist eine systematische Kldrung nicht zu verzeich-
nen. Immerhin 146t sich konstatieren: Das Gericht hilt »die Einfithrung
privaten Rundfunks« auf dem Weg der Gesetzgebung fiir grundsétzlich
zuldssig, und zwar in beiderlei Gestalt (Binnen- und/oder AuBlenpluralis-
mus). Dabei soll es sich um eine politische Grundentscheidung handeln,
d. h., sie fallt in den Gestaltungsspielraum des Gesetzgebers.®

Im iibrigen zieht die wie auch immer getroffene Option nach dem
FRAG-Urteil - nunmehr im Sinn zwingenden Verfassungsrechts - das

84 Vgl. BVerfGE 57, S. 324 {., auch zum folg.

85 Das ist noch nicht auller Streit, Vgl. Kull, AfP 1981, S. 380 f.; Oppermann, JZ 1981,
S. 726 {.; Scholz, ebd. S. 567. Anders v. Pestalozza, NJW 1981, S. 2159, Die friihere
Lehre von der verfassungsunmittelbaren Privatrundfunkfreiheit kehrt heute in beschei-
denerem Gewand wieder und sucht ihre Einstiegsstelle u. a. in den hinhaltenden Aufle-
rungen in BVerfGE 57, 8. 318 f,, unter C 1. Ferner werden die Ausfiihrungen des Ge-
richts zur Grundrechtssystematik im »materiell-privaten« Sinn ausgedeutet, wobei das
Erfordernis von Professionalisierung und Autonomisierung vernachldssigt wird; das da-
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Erfordernis nach sich, »im Rahmen des zugrunde gelegten Ordnungsmo-
dells« bestimmte zusdtzliche Regelungen zu treffen. Diese Regelungen
sollen der Wahrung des verbindlichen medienstrukturellen Mindeststan-
dards dienen, von dem in den vorhergehenden Abschnitten des Urteils
schon permanent die Rede gewesen war. Binnen- und Auflenpluralismus
betreffend finden sich im hiesigen Abschnitt® neoch einige weitere Aussa-
gen iiber solche Essentialien. Privatrundfunkgesetze sind demnach verfas-
sungsrechtlich nicht geboten, wohl aber mdglich. Wenn von dieser Még-
lichkeit Gebrauch gemacht wird, greift zugleich ein Gesetzgebungsauf-
trag ein, dessen Erfiillung auf erhebliche Beschrinkungen des gesetzge-
berischen Gestaltungsspielraums hinauslauft. Die entscheidende Frage ist
nun die, wie weit diese Beschrinkungen niherhin gehen.

Nach dem FRAG-Urteil kommt es »allein« darauf an, »daf freie, umfas-
sende und wahrheitsgemifle Meinungsbildung im dargelegten Sinne ge-
wihrleistet ist«.!” Das ist gewissermallen die Generalklausel. Um insoweit
»Beeintrdchtigungen oder Fehlentwicklungen« zu vermeiden, hat der Ge-
setzgeber »insbesondere« materiell-, organisations- und verfahrensrechtli-
che Vorkehrungen zu treffen, wie sie oben schon in groflen Ziigen be-
schrieben worden sind.®® Es handelt sich um effektives » Zu-Wort-Kom-

hin gehende Potential der Rundfunkfreiheit wird unterschitzt oder ganz und gar abge-
stritten. Im iibrigen scheinen auch die Darlegungen a.a.0., S. 324 f., i. V. m, Leitsatz 2
(S. 295) zu dem Mifverstindnis beigetragen zu haben, der Gesetzgeber muiisse den Pri-
vatrundfunk einfiihren; er habe nur die Wahl zwischen interner und externer privat-
rechtlich organisierter Vielfalt, Demzufolge wird dem FRAG-Urteil ein entsprechender
das Ob betreffender Gesetzgebungsauftrag entnommen. So Kewenig vor dem Abgeord-
netenhaus von Berlin, Plenarprot. 9/9 vom 22. 10. 1981, S. 412, unter Berufung auf
Scholz und v. Pestalozza. Ahnlich Spdth vor dem Stuttgarter Landtag (Anm. 79),
S. 2348. Dagegen Eb. Schwarz, in: U. Lang (Hrsg.), Der verkabelte Biirger, 1981, S. 65
(67).

M. E. folgt bereits aus der Grundrechtsanalyse des FRAG-Urteils, da ARD/ZDF
gleichsam das NormalmaB verkorpern. Hierauf bezieht sich dann auch der Ausdruck
» Entscheidunge: Es geht um die Wahl zwischen Beibehaltung und Modifizierung /Erset-
zung des eingefiihrten Modells. Daraus ergibt sich, daB} sich der Gesetzgeber auch fiir
das Integrationsmodell bisheriger Art entscheiden und ihm Ausschlieflichkeitscharak-
ter beilegen kann. Dahin diirfte auch der in BVerfGE 57, S. 325, begegnende Hinweis
auf BVerfGE 12, S. 262, zu verstehen sein. » Wenn« der Gesetzgeber daneben oder statt
dessen fiir externe Vielfalt optiert, wird ein (dadurch bedingter) wesentlich defensori-
scher Gesetzgebungsauftrag zugunsten der Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit wirk-
sam, siche sogleich.

86 BVerfGE 57, S. 325 ff., unter C II 2 b ff.

87 Ebd. S. 321,

88 Vgl. ebd. S. 322. Jene Passage mufBl mit den vorangehenden und nachfolgenden, z. T. ge-
naueren Aussagen iiber Vielfalt und Wahrheit etc. zusammengesehen werden. Darauf
bauen dann die Detaillierungen (Anm. 86) auf, wobei ausdriicklich der Vorbehalt ange-
bracht wird, es bediirfe insoweit noch keiner »abschlieBenden Erdrterung« (S. 324).
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men« in einer Bandbreite, welche »alle maBgeblichen gesellschaftlichen
Gruppen und Richtungen« umfaft, und zwar im Rahmen eines Gesamt-
angebots, das die »hinreichende Wahrscheinlichkeit« jener »gleichge-
wichtigen Vielfalt« fiir sich hat.?® Dabei mufl die Integritét freier Bericht-
erstattung gewahrt und das Instrumentalisierungsverbot beachtet wer-
den.® Kurz gesagt, liegt es in der Verantwortung des Gesetzgebers, daf
der »Medium- und Faktor«-Charakter des Rundfunks ungeschmdlert
bleibt.

Bei Lichte besehen ist also die Antwort des Bundesverfassungsgerichts
auf die Frage nach konkreten Beschrinkungen des parlamentarisch-poli-
tischen Ermessens vorhin bereits mitgeteilt worden. Es kommt nur noch
darauf an, das Gesagte nun auch institutionell zu wenden und in kleine
Miinze umzusetzen. Wird der »Allgemeine Teil« des Urteils mit seinen
eindrucksvollen grundrechtsdogmatischen Thesen und Explikationen von
den Parlamenten wirklich ernst genommen und in seiner ganzen Tragwei-
te rezipiert und nachvollzogen, dann ist damit auch die Gefahr der » Aus-
lieferung« durch Gesetz schon so gut wie gebannt.

f) Dann ist es auch miifig, noch ldnger dariiber zu streiten, ob sich die
Rundfunkfreiheit jetzt im » Auftauen« befinde und schlielich zum »Voll-
grundrecht« erstarken miisse.’’ Es wird sich dann ndmlich kldren, was
hier erstarken und expandieren muf} bzw. darf - und was nicht. Als Kon-
stante ist nach der Rechtsprechung diec Meinungsbildungsfreiheit maf-
geblich. Ihren Anforderungen kann auf verschiedenen Wegen Geniige ge-
tan werden, im Ergebnis mug ihnen aber iiberall Rechnung getragen sein.
Daraus folgt einerseits die Mdglichkeit, gewisse aullenpluralistische Ele-
mente zu entwickeln und insofern einen Schritt in der Richtung auf das
pressespezifische Grundrechtskonzept zu tun. Andererseits folgt daraus
dann aber auch das Erfordernis, in neuartiger Weise fiir »um/fassende«
Meinungsberiicksichtigung und fiir »wahrheitsgemdpfe« Informationen zu
sorgen. Unter diesem Gesichtspunkt gelangt das Gericht zu einer Prizi-
sierung des Schutzbereichs der Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit, be-
zogen auf das jeweilige relevante Gesamtangebot. Auf der Gesamtebene
muf journalistische Substanz im friiher erlduterten Sinn plaziert sein. Sie

89 Vgl. ebd. S. 324 1.
90 Ebd. S. 322,

91 Angesich{s eines »§ubjektiv-mcnschcnrechtlichen Touches«, den das Bundesverfassungs-
gericht seiner Ansicht nach 1981 bei der Rundfunkfreiheit »angelegentlich betont« hat,
prognostiziert etwas derartiges neben vielen anderen Oppermann, JZ 1981, S. 726.
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wird auch in gewissem Umfang neuverteilt, z. B. dezentralisiert und nach
Basis und Dach aufgegliedert werden konnen. Das Gesamtresultat muf3
sich aber gleichbleiben: Im Hinblick auf die »Aufgabe« des Rundfunks
miissen die verschiedenen L.Osungen iibereinstimmen, d. h., sie miissen zu
deren Erfiillung »geeignet« und funktionell gleichwertig sein.

Nebenbei folgt daraus, dafl Auflockerungen in der auflenpluralistischen
Richtung nicht so weit getrieben werden diirfen, daf sich eine unbegrenz-
te Tendenzfreiheit nach dem Bilde der Pressefreiheit im Rundfunkbereich
festsetzt. Ein »Vollgrundrecht« letzterer Art wiirde den »Medium- und
Faktor«-Charakter des Rundfunks aufsaugen und das Medium instru-
mentalisieren. Es wiirde das Ende von Medienfreiheit bedeuten. Ein sol-
ches Grundrecht gibt es im Rundfunkbereich nicht. Da ist also auch
nichts, was unter einem »MaQgabevorbehalt«®? stiinde und von arglosen
Parlamenten schrittweise bis zur vollen Gro3e entfesselt und legalisiert
werden diirfte.

g) Wir ndhern uns damit nun auch einem tieferen Verstindnis des Be-
griffs der »Rundfunkordnung« als »positiver Ordnung« im Sinn des
FRAG-Urteils an.”® Zunichst 1a6t sich sagen: Es mul} iiberhaupt eine
Rundfunkordnung geben, welche diesen Namen verdient, ndmlich eine
Rundfunkverfassung. Ein rechtlich anomischer und akonstitutioneller
Zustand muf} vermieden werden, denn Gesetzesfreiheit konnte auch »Ge-
setzlosigkeit« und Wildwuchs bedeuten; das Ganze kénnte hybrid werden.
Es ist wohl die aligemeine Verfassungsidee, die hier anklingt, allerdings in
einer besonderen, auf den Normenbedarf dieses kulturellen Sachbereichs
zugeschnittenen Form. Um auf die Typologie Kiiblers zuriickzukommen:
Das Staatsmodell entbehrt einer solchen zweckspezifischen Sub-Verfas-
sung. Entsprechendes gilt im Fall sonstiger staatlicher »Beherrschung und
EinfluBnahme«.** Auch von den Kriaften des Marktes verspricht sich das
Bundesverfassungsgericht keine »positive Ordnung«. Es widmet der »Ei-
gengesetzlichkeit des Wettbewerbs« in der Zeitungsbranche einige distan-

92 Vgl. Scholz, JZ 1981, S. 566. Wenn v. Pestalozza, NJW 1981, S. 2158 ff,, von einem
»Schutz vor der Rundfunkfreiheit« spricht, so liegt dem ebenfalls eine Verkennung des
sachlichen und daraufhin auch des personlichen Schutzbereichs dieses Grundrechts
zugrunde. Unter dem Namen »Rundfunkfreiheit« spricht der Autor von obiger Ten-
denzfreiheit, woraus dann auch eine Verschiebung im Subjekt folgt: Der »eigentliche
Grundrechtstriger« ist »der private Grundrechtstriger im Wartestand«, der heutige In-
tegrationsrundfunk ist nur »Grundrechtsvertreter auf Zeit«.

93 BVerfGE 57, S. 324/320.

94 Oben Anm. 47.
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zierte Bemerkungen.% Beziiglich einer pressedhnlichen »Rundfunkunter-
nehmerfreiheit« bleibt es vollends kiihl. Daf} ein 6konomisch gesteuerter
Rundfunkmarkt nach Art heutiger Pressemirkte das nétige Mal} an
Selbstregulierung bewirken konnte, gilt dem Gericht als so unwahrschein-
lich, daf} es derartigen Liberalisierungen von vornherein einen Riegel vor-
schiebt. Das »freie Spiel der Krifte« wird geradezu mit »Zufall« assozi-
iert.% Den Fiigungen eines reinen Marktmodells aber darf das Medium
nicht ausgesetzt werden. Auch die Doktrinen des » Auftauens« erfreuen
sich der Wertschiatzung des Gerichts wohl nicht wirklich, jedenfalls nicht
so weit, dall davon auch der gedachte Grenzwert mitumfaflt wire. Man
rechnet auch mit der Moglichkeit, dafl es schliefllich ein Monstrum wire,
was dann ans Licht kdme.

Hier ein privates und dort ein staatliches Medienmonstrum - beides soll
gemieden werden. Um noch im Bilde zu bleiben: Staats- und Marktrund-
funk sind hiernach gewissermaflen Szylla und Charybdis, ndmlich jene
Meeresungeheuer, zwischen denen die Odyssee der Gesetzgebung irgend-
wie hindurchfiihren sollte. Diese beiden Organisationsformen schreibt das
Grundgesetz nicht vor, und es 148t sie auch nicht zu, sondern es verbietet
sie. Es erlaubt allerdings gewisse Anndherungen an die gefdhrlichen Grenz-
werte. Es besagt auch einiges iiber Deviationen und verbietet ibermdfi-
ge Anndherungen, gibt dem Gesetzgeber seinen Kurs aber nicht im einzel-
nen vor. Auf Abenteuer bedachte Parlamente mogen erst einmal auf die
Reise gehen - und sei es auch mit der Folge, daRl die Reise wieder in
Karlsruhe endet. (Der Senat hat sich ja weitere Mallgaben vorbehalten).

h) Fiir alles Weitere ist nun von Wichtigkeit, dafl die Bandbreite der
mdglichen und unbedenklichen Alternativen tunlichst schon im voraus ge-
nauer abgesteckt wird. Das ist angezeigt gerade auch im Hinblick auf das
auflenpluralistische Modell. Dieses wird in dem FRAG-Urteil als eine
Art liberalisierte Variante des heutigen binnenpluralistischen Modells
entworfen. Das duflert sich darin, daf es auch dabei eine funktionelle Ge-
samigrifle geben mull, die als »Rundfunk« im Sinne des Art. 5 Abs. |
Satz 2 GG anzusprechen ist. Sie mufl das jeweilige Gesamtangebot iiber-
greifen, namlich zu dem Zweck, dafl informatorische Qualititsstandarde
wie »ngleichgewichtige Vielfalt«, numfassend und wahrheitsgemif« iiber-
haupt zu einer Bezugseinheit gelangen und dergestalt praktikabel werden
konnen. Diese Bezugseinheit muf} eine »Rundfunkordnung« als »positive

95 Vgl. BVerfGE 57, S. 322 f.
96 Ebd. S. 327. Dazu oben Anm. 34.
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Ordnung« beherbergen kénnen. Sie wird also nicht nur funktionellen,
sondern auch institutionellen Charakter haben miissen. Und zwar wird sie
eine Verfassung im eben angedeuteten emphatischen Sinn besitzen, also
ein eigenstidndiges kulturelles Subsystem darstellen miissen. Sie muf zur
Trégerin eines Rundfunks mit »Medium- und Faktor«-Potenzen taugen.
Das setzt voraus, dal3 sich in ihr ein Professionalismus entwickeln kann,
der auf relative journalistische Autonomie gestellt ist. Es setzt mithin
auch voraus, dal} es sich um eine autonomisierte intermedidre Gesamt-
grofle handelt, irgendwo zwischen Staat und Markt, alles in allem unge-
fahr ebenso wie im Fall des bisherigen Rundfunks. Dies wire ein mogli-
ches alternatives Subjekt der Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit.
Freilich ist bei diesem Modell immer auch mit externen »Mitsubjekten«
des Mediengrundrechts zu rechnen. Das FRAG-Urteil billigt diesen Teil-
habern durchaus auch ein gewisses MaB} an Tendenzfreiheit zu.*” Und da-
mit beginnt in der Tat ein neues Kapitel des Rundfunkrechts. Was hier in
Rede steht, sind komplexe dachartige Organisationen wie die Ludwigsha-
fener »Anstalt fiir Kabelkommunikation«. In dem Urteil wird auf das
A K-Gesetz nicht ausdriicklich eingegangen. Das Gesetz ist dem Senat je-
doch offensichtlich gut bekannt. Einige dort zum erstenmal auftretende
Strukturprinzipien werden unter Verwendung der entsprechenden Geset-
zesformulierung aufgegriffen.”® Auch die dortige Modeilproblematik
klingt in dem Urteil an:

Wo gesellschaftliche und private Initiative - sei es auch nur in geringem
Umfang - freigesetzt und wo entsprechende Veranstalterrechte begriindet
werden, geschieht das stets um den Preis, daR die Zentralinstanz auf Ra#-
mensetzungsbefugnisse beschrankt wird; sie 148t in ihrer journalistischen
Potenz und in ihrem Steuerungsvermagen nach. Solche Einbuflen miissen
dadurch wettgemacht werden, dal angemessene dezentrale journalisti-
sche Potentiale entwickelt und koordiniert werden. Alles in allem darf die
Rundfunkfreiheit nicht beliebig herabgemindert und ausgediinnt werden,
sondern sie muf im Ergebnis »unangetastet« bleiben. Daraufhin muf die
Meinungsbildungsfreiheit als Konstante und Vergleichsmaflstab herange-

97 Vgl. ebd. S. 326, Darauf wird zuriickzukommen sein.

98 Daraufhin konstatierte der Chef der Staatskanzlei Rheinland-Pfalz kiirzlich nicht ohne
Genugtuung, das Gesetz habe schon »rundfunkrechtliche Geschichte gemacht«. Die
Entscheidungsgriinde des FRAG-Urteils lieBen deutlich erkennen, daf3 das Gericht Er-
wigungen gefolgt sei, die dem Gesetz zugrunde ligen. Landtag Rh.-Pf., Drucks. 9/1852
vom 5. 11. 1981, unter I 1. Auch Ministerprisident B. Vogel vertrat die Ans_lcht., das Ge-
setz entspreche voll den Grundsitzen des FRAG-Urteils und hal?e sie teilweise sogar
vorweggenommen, KuR Nr. 73 vom 23. 9. 1981, S. 8. Dahinter sei fiirs erste ein Frage-

zeichen angebracht.
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zogen werden, wenn es um die Frage geht, ob der Koordinationsrundfunk
dem Integrationsrundfunk im Gesamtresultat funktionell gleichwertig
ist.”®

Wie weit der Gesetzgeber mit derartigen Dezentralisierungen der Rund-
funkfreiheit gehen darf und wo die Grenze verlauft, jenseits derer das
Dachgebilde inkonsistent werden wiirde, ist im FRAG-Urteil noch nicht
im einzelnen erdrtert und geklirt worden. Es handelt sich dabei auch um
die » Auslieferungs«-Frage. In diesem Punkt besteht noch erhebliche Un-
sicherheit. Immerhin ist damit das Thema, um das es im folgenden gehen
wird, bereits etwas weiter eingekreist. Um noch einmal auf die Seefahrer-
Symbolik zuriickzukommen: Die Charybdis des Pressemodells ist nahe,
und der Leitstern (Meinungsbildungsfreiheit) ist nicht leicht auszuma-
chen.

1) Offenbar stellt das Bundesverfassungsgericht diesbeziiglich auch eine Zwi-
schenphase von trial and error in Rechnung. Es signalisiert allerdings vorab
eine gewisse Grofziigigkeit in verfassungsrechtlicher Hinsicht. Es unterwirft
auch Versuche dem Gesetzesvorbehalt,'™ billigt dem Gesetzgeber insoweit
aber »einen erheblich grifieren Gestaltungsspielraum« zu; »denn solche Ver-
suche dienen der Aufgabe, Erfahrungen zu gewinnen«.'®* Dafiir wird auf ein
fritheres Votum dahin gehend verwiesen, »dafl dem Normgeber bei komple-
xen, in der Entwicklung begriffenen Sachverhalten ein zeitlicher Anpassungs-
spielraum gebiihrt und daf seine Regelungen erst dann verfassungsrechtlich zu
beanstanden sind, wenn er trotz ausreichender Erfahrungen und Erkenntnisse
eine sachgerechte Losung unterldfit«.1? Auf den hiesigen Zusammenhang
libertragen, erscheint diese Maxime in ihrer Weitherzigkeit nicht unbedenk-
lich. Jedenfalls enthebt sie den Versuchsgesetzgeber nicht davon, sich von
vornherein an der »Aufgabe« des Rundfunks und den daraus folgenden Vor-
gaben zu orientieren und die genannten Klippen (Staats- und Marktmodell)
tunlichst zu umschiffen. Im {ibrigen sei auf kiirzlich bezeichnete Richtpunkte
wie Testbediirfnis, Testgeeignetheit, Ergebnisoffenheit, Umkehrbarkeit u. 4.
hingewiesen. '0?

99 Vgl. Stock (Anm. 3), S, 112 f., 158 ff. Néher dann ders. (Anm. 1), S. 177 T, und pas-
sim. Siehe auch E. W. Fuhr, in: ZDF (Hrsg.), ZDF Jahrbuch 1981, 1982 S. 142 (143);
Grof, DVBI. 1982, S, 566.

100 Oben d.

101 BVerfGE 57, S. 324.

102 BVerfGE 54, S, 173 (202). Jene NC-Angelegenheit kommt dem hiesigen Gegenstand
im Gewicht nicht entfernt gleich, Es handelte sich um die Frage eines zeitlichen An-
passungsspielraums in Fillen, in denen die nachtrégliche Anderung von Eingabedaten
fir die Kapazititsberechnung zu erhdhten Zulassungszahlen fithren wiirde.

103 Vgl. M. Kloepfer, DOV 1981, S. 866 (Leitsitze zu dem auf der Trierer Staatsrechts-
lehrertagung 1981 gehaltenen Referat, unter 8). Niher mit Blickrichtung auf das Pro-
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k) Als entscheidend hat sich mittlerweile die Frage erwiesen, wie eine
aufgabenadidquate und funktionsgerechte Trigerstruktur beschaffen sein
konnte und welche Optionen dem Gesetzgeber in dieser Hinsicht von Ver-
fassungs wegen offenstehen. Nach dem FRAG-Urteil kann es sich dabei
insbesondere um alternative Vielfaltstrukturen handeln. Und zwar ist es
in erster Linie die Meinungs- bzw. Tendenzvielfalt, auf die dafiir abge-
stellt wird. Auf dieser Ebene wird das Begriffspaar intern/extern angesie-
delt. Eine externe »Rundfunkvielfalt« allerdings kommt danach nicht
ohne weiteres in Betracht. Es mull immer auch den eben beschriebenen
konstitutionellen Zusammenhang, namlich eine Rundfunkverfassung, ge-
ben. Diese Verfassungsidee muf} sich auch im Fall der Einfithrung der
auflenpluralistischen Variante in einer marktiibergreifenden funktionellen
und organisatorischen Einheit verkorpern. Dariiber werden wir noch et-
was mehr in Erfahrung bringen miissen.

Fiir die fragliche funktionelle Einheit verwendet das Bundesverfassungs-
gericht beziiglich beider Modelle auch die Bezeichnung »Gesamtpro-
gramm«. ' Das ist gewissermaflen das Kennwort des Integrationsmo-
dells.'*s Dieser vertraute Zentralbegriff wird jetzt auch auf das Koordina-
tionsmodell iibertragen.’® Gerade auch darin driickt sich die Tatsache
aus, dafl das Gericht an dem eingefiihrten Modell Ma3 nimmt; von dort
aus bestimmt es den gesetzgeberischen Gestaltungs- als Abweichungs-
spielraum. Uber koordinierte »Gesamtprogramme« wissen wir allerdings
noch nicht viel.197 Das spiegelt sich im FRAG-Urteil in einer gewissen ter-

jekt Ludwigshafen W. Hoffmann-Riem, ZRP 1980, S.31 (32); Stock (Anm. 3),
S. 139 {f.; GroB, DVBIL. 1982, S. 566 f. Obiger Ansatz des FRAG-Urteils wird Ver-
deutlichungen des Versuchsbegriffs etwa i. S. Kioepfers nach sich ziehen miissen. An-
dernfalls besteht die Gefahr, daf Dauerregelungen als Versuche ausgegeben werden,
um dadurch in den Genuf des fraglichen Bonus zu gelangen. Auch miifite genauer ge-
sagt werden, welcherlei Erfahrungen hier relevant sein konnen. BloBe Akzeptanztests
z. B. sind etwas anderes als die gezielte und behutsame, von entsprechenden Kontroll-
und Auswertungspotentialen flankierte Erprobung dezentraler Medienstrukturen im
Grenzbereich des Verfassungsmifigen.

104 BVerfGE 57, S. 322 ff.

105 Es entstammt dem ersten Fernsehurteil BVerfGE 12, S. 263, worauf denn auch in
BVerfGE 57, S. 322 und 325, Bezug genommen wird. N#her Stock, AR 104 (1979),
S. 27; ders. (Anm. 3), S. 24 ff., auch zum folg.

106 Vgl. BVerfGE 57, S. 323 ff. So vorher auch schon fiir das Kabelpilotprojekt Ludwigs-
hafen die verschiedenen Gesetzentwiirfe einschlieBlich des Regierungsentwurfs (Anm.
7.

107 Eine derartige Programmstruktur steht jetzt in Ludwigshafen zum Test an. In der
Endfassung des AK-Gesetzes ist der genannte Zentralbegriff jedoch eliminiert worden.
Statt dessen wurde die Wendung »Programme in ihrer Gesamtheit« eingesetzt bzw, be-
lassen. Das einheitsstiftende Moment, das dem alten Begriff innewohnt, wurde dort
anscheinend gescheut. Niher Stock (Anm. 3), S. 74 f., 216 ff.
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minologischen und inhaltlichen Unsicherheit wider.'®® Um so weniger be-
steht Klarheit dariiber, wie die entsprechende organisatorische Einheit,
also die alternative »Gesamtorganisation«, naherhin aussehen konnte. In
beiden Punkten sind nun weitere Einsichten zu erhoffen, wenn wir das ein-
gefithrte Modell vorab etwas genauer in Augenschein nehmen. So mdchte
ich im folgenden verfahren. Dabei wird auch schon die Verfassungsrecht-
sprechung zum binnenpluralistischen Modell iiberhaupt zu beriicksichti-
gen sein. Dessen privatrechtliche Abart werde ich freilich, wie schon ange-
kiindigt, nur nebenbei beriihren.

IV. Das westdeutsche Integrationsmodell ist seiner Idee nach sozusagen
das Paradebeispiel einer effizienten und in sich gefestigten Rundfunkver-
fassung »zwischen Staat und Gesellschaft«,'®® oder genauer gesagt: zwi-
schen Staatlichkeit und Privatheit,!’® auch zwischen Staatsmacht und
Marktmacht. Seinen rechtlichen Grundlagen nach kommt das Modell der
Idee im grofien und ganzen wohl nahe.'! Seiner Wirklichkeit nach leidet
es bekanntlich an einigen Miangeln. Um auch fernerhin das Normalmafl
abgeben und sich auch angesichts etwaiger Konkurrenten und Konkur-
renzmodelle behaupten zu kénnen, bedarf dieser Rundfunk vor allem der
»Revitalisierung« in journalistischer Hinsicht.!1?

108 Im Hinblick auf einen voll liberalisierten Rundfunkmarkt ist dort zunichst von dem
»Programmangebot in seiner Gesamtheit« die Rede, BVerfGE 57, S. 322. Dann
spricht das Gericht von dem mGesamtprogramme als Inbegriff aller gesendeten inlén-
dischen Programme« und von dem »Gesamtangebot« als Bezugseinheit des Prinzips
ngleichgewichtiger Vielfalt«, S. 323 f. Ahnlich S. 325 und Leitsatz 2: Das »Gesamtan-
gebot der inlindischen Programme« als Plattform der »bestehenden Meinungsviel-
falt« und als Bezugseinheit des »Ausgewogenheits«-Gebots. Dafiir wird an anderer
Stelle des niheren auf ndie Gesamtheit der dem einzelnen Teilnehmer zugdnglichen in-
landischen Prgramme« abgehoben, S. 324 (Hervorhebung von mir, dazu oben bei
Anm. 72). SchlieBllich wird auch beziiglich der aullenpluralistischen Variante ganz un-
befangen von dem »Gesamtprogrammangebot« und kurz vom »Gesamtprogrammue«
gesprochen, wobei der binnenpluralistische Muttertypus zum Zweck besserer Unter-
scheidbarkeit den Namen »Gesamtprogramm jedes einzelnen Veranstalters« erhilt,
S. 325 f. In der schwankenden Terminologie bezeugt sich die Miihsal, die mit dem Be-
streben verbunden ist, jenseits des herkommlichen Modells zu einer fallbaren und
steuerbaren, d. h. organisierbaren dachartigen Programmeinheit zu gelangen.

109 F. Ossenbiihi, Rundfunk zwischen Staat und Gesellschaft, 1975,

110 Vgl Srock, AGR 104 (1979), S. 31 f,

111 Dazu sei erneut auf die Lerchesche Bestandsaufnahme (Anm. (1) verwiesen. Sie be-
trifft durchgéngig das Nebeneinander und Zugleich von »Mediume«- und »Faktor«-
Charakter und belegt damit auch, daf3 und inwiefern die verfassungsrechtlichen Essen-
tialien im einfachen Recht wiederkehren und konkretisiert werden.

112 Vgl. F. W. Frhr. v. Sell, etwa in: WDR-Pressestelle (Hrsg.), ARD - im Gesprich. Re-
form statt Krisentheorien, 1979, S. 5 (10 f.). Von besonderem Interesse sind in obigem
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1. Im folgenden werde ich mich eher an die Idee des Modells als an des-
sen Wirklichkeit halten. Die rechtlichen Grundlagen kann ich hier nicht
in groflerer Breite heranziehen. Einzelne Grundnormen und Schliisselbe-
griffe werden jedoch erwihnt werden miissen. Da das Organisationsrecht
dem Programmrecht folgt, sei zuerst auf Fragen der Programmstruktur
eingegangen.

a) Beginnen wir gleich wieder mit dem Begriff des »Gesamipro-
gramms «.'3 Dieses Markenzeichen bedeutet hier nicht das gleiche wie bei
dem Koordinationsmodell. Dazu ein paar Stichworte:

Fiir den vorhandenen Rundfunk ist ein meinungsmifig vielfiltiges und
offenes und nichtsdestoweniger journalistisch homogenes, in sich konsi-
stentes Gesamtangebot typusbestimmend. Der Integrationsrundfunk ist
auf umfassende Meinungsberiicksichtigung anhand professioneller Re-
geln und Standarde angelegt; worin auch jenes Moment der Methoden-
strenge und methodengebundenen Selbststeuerung mitgegeben ist, das
durch Informations- und Meinungsbildungsfreiheit bedingt wird und den
Zusammenhalt des Ganzen verbiirgen soll. Das »Gesamtprogramm« ist
dabei als prozeBartiger Inbegriff von Vielfalt und Einheit zu verstehen.
Dieser Rundfunk ist auf die Erreichung und durchschnittliche Beibehal-
tung eines funktionellen Gleichgewichts angewiesen, welches auf der Be-
tdtigung relativer journalistischer Autonomie beruhen soll.

Damit ist auch schon gesagt: Es kann sich immer nur um kommunikative,
nicht aber um meinungsmiBig-inhaltliche »Integration« im Sinn von
Tendenzpublizistik handeln.'* Das Bundesverfassungsgericht hat dies
kiirzlich wie folgt umschrieben: »Die Rundfunkanstaiten diirfen in ihrem

Zusammenhang auch Presse-Rundfunk-Symbiosen, wie sie sich derzeit in Siid-
deutschland abzeichnen (Anm. 78, 79). Vgl auch D. Stolte, KuR Nr. 34 vom 35, 5.
1982, Dok. S. 1 ff. Die dort artikulierte, mehr pragmatische ZDF-Philosophie beriihrt
sich mit derjenigen der Bertelsmann-AG. Siehe M. Fischer, KuR Nr. 35 vom 8. 5.
1982, Dok. S. 1 (6 f.). Das wirkt sich dahin aus, daf das ZDF neuerdings fiir Ludwigs-
hafen einen Verbund mit einer regionalen Zeitungsgruppe in Erwégung zieht und da-
mit iiber die anderweitigen Dachprojekte noch ein gutes Stiick hinausgeht. Dazu Stol-
te, a.a.0., S. 6; W. Konrad, KuR Nr. 42/43 vom 5. 6. 1982, S. I8 {. Kritisch F. W.
Hymmen, KuR Nr. 40 vom 26. 5. 1982, S. 1 f. Nach weiteren Meldungen hat das
ZDF in Ludwigshafen evtl. auch Begegnungen mit dem US-Medienunternehmen
Warner Communications zu gewirtigen, KuR Nr. 38/39 vom 19. 5. 1982, S. 1 ff. Von
den Tiefendimensionen dieser Sachverhalte wird im folg. nebenbei einiges erkennbar
werden.

113 Art. 111 a Abs. I Satz 6 BV, Art. 4 Abs. 2 Nr. 1 BR-Gesetz. Dazu Stock (Anm. 1),
S. 218 f. Der Sache nach gehort der Begriff zum westdeutsch-gemeindeutschen Rund-
funkrecht.

114 Nibher Stock (Anm. 3), S. 22 ff., auch zum folg.
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Gesamtprogramm nicht eine Tendenz verfolgen, sondern sie miissen im
Prinzip allen Tendenzen Raum geben.«''* Genauer angesehen, miissen die
»Tendenzen« dabei ihrer Herrschaftsinsignien entkleidet und als schlichte
Meinungen behandelt werden.!'* Umfassende Meinungsberiicksichtigung
bedingt »Tendenzlosigkeit«,''” d. h. negative Tendenzfreiheit oder — posi-
tiv ausgedriickt - Medienfreiheit. Davon ist denn auch im geltenden einfa-
chen Rundfunkrecht einiges zu finden.

b) Auf der Zugangs- und Einzugsseite des Programms stellen sich auch
hier alle jene vorhin schon beriihrten Einzelprobleme, und sie miissen
wiederum mit den Qutput-Problemen zusammengesehen werden. Es geht
dabei um die Art und Weise der Riickkoppelung zwischen individuel-
len und gesellschaftlichen Artikulationsbediirfnissen einerseits, Informa-
tionsbediirfnissen andererseits und beides zusammengenommen: Kom-
munikationsbediirfnissen. In diesem Kréftefeld sollen die vorhandenen
Anstalten als eine Art Drehscheibe und selbstindige Vermittlungsinstanz
fungieren. Fiir ihren engeren » Medium«-Charakter bedeutet das etwa:
»Gesellschaftliche Relevanz« soll im Grundsatz honoriert werden. Die
Anstalten sind jedoch nicht sklavisch an realiter vorgefundene Zugangs-
begehren, GroBenmafBe und Proportionen gebunden. Uber »publizisti-
sche (besser: journalistische) Relevanz« konnen sie in der Regel selbst
entscheiden. Fiir das Verhiltnis von fremden und eigenen »Bedeutungs«-
Indikatoren und Vermittlungskriterien gilt das oben allgemein iiber
nWirklichkeit« und deren professionelle Umgestaltung Gesagte. Von den
Drittsendungstatbestinden''® und #hnlichen Sonderregeln abgesehen,
konnen extern »bestehende« Positionen und Relationen auch iiberarbeitet
und gegebene Bandbreiten iiberschritten werden. Es kdnnen Selbstdar-
stellungen und monologische Auftritte wie auch Pro- und Kontra-, Dia-
log- und sog. Forumssituationen organisiert werden.

Neben unmittelbarem »Zu-Wort-Kommen« auf derartigen mehr oder
minder artifiziellen »Meinungsmirkten« kann auch die objektivierende
redaktionelle Berichterstattung tiber Meinungen eine erhebliche Rolle

115 NJW 1982, S. 1448.
116 Oben Anm. 73.
117 Vgl. Lerche (Anm. 11), S. 56, 89.

118 Dabei handelt es sich um separierte, engraumige Koordinationssysteme im Rahmen
dgr grpﬁeren Integrationssysteme. Siche oben Anm. 3. Die Vergabekriterien werden
hierbei formalisiert. Vgl. den Begriff der »Bedeutung« der polit. Parteien in § 5 Abs. |

Satze 2 und 3 PartG. Dazu statt aller E. Franke, Wahlwerbung in Hérfunk und Fern-
sehen, 1979.
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spielen. Néherhin gibt es auch noch zahlreiche sonstige Objektivierungs-
modi, wobei unterschiedliche Strengegrade und gleitende Grenzen begeg-
nen. Bei alledem kommt es zugleich immer auch auf » Tatsachen« an.
Diese kdnnen auch in eigener Initiative recherchiert und »investigativ« er-
mittelt werden. Ferner hat der Programmauftrag de lege lata durchaus
auch eine analytisch-kritische Komponente, Das folgt ohne weiteres aus
dem Wahrheitsbezug'® journalistischer Arbeit.

Damit sind wir im Zusammenhang mit dem »Medium«-Charakter des
jetzigen Rundfunks bereits wieder allenthalben auf dessen » Faktor«-Cha-
rakter gestoBen. Darin liegen im niheren zahlreiche medientheoretisch
und medienrechtstheoretisch ungeklirte Orientierungs- und Standortpro-
bleme beschlossen; in der Medienpraxis pflegen sie in der einen oder an-
deren Weise mehr pragmatisch gelost zu werden. Dadurch wird immerhin
belegt, dafl sie 16sbar sind. Auch das Theoriedefizit mag sich schlieflich
beheben lassen. Im iibrigen lassen sich Fragen wie die, was nkommunika-
tionsgerechte« Vermittlung ist, nicht ein fiir allemal beantworten. Sie
stellen sich immer wieder von neuem und immer wieder anders als vorher.
Einer der Vorziige des Integrationsmodells ist der, dafl es dabei iiber-
haupt eine Plattform gibt, auf der solche Probleme identifiziert und in
Angriff genommen werden konnen. Eine derartige das gesamte Mei-
nungsfeld iibergreifende, durch Meinungs- als Machtkdmpfe nicht zu er-
schiitternde Plattform ist die Voraussetzung dafiir, daf sich ein Medien-
professionalismus im Kiblerschen Sinn entwickeln kann. Letzteres ist
auch hier wieder das ceterum censeo: Ohne diese Antriebskraft kann es
ein »Gesamtprogramme« nicht geben.

¢) Es geht dabei um mediengerechte Anniherungs- bzw. Ablisungsgra-
de im Verhiltnis von Rundfunk und Umwelt. Eine Marktsteuerung nach
Art von Pressemirkten findet nicht statt. Meinungsverbreitungsgelegen-
heiten und Informationsleistungen kénnen grundsitzlich nicht mittels
Einzelentgelt gekauft werden. Auch entsprechende Marktplebiszite via
Einschaltquote u. 4. diirfen nicht ohne weiteres in das Programm durch-
schlagen. Andererseits gibt es in der Regel auch keine planerische, z. B.
nach Art von Numerus-clausus-Angelegenheiten in Einzelzuweisungen
von Sendezeiten und Informationsquanten ausmiindende Vergabepraxis.
Auch eine darauf abzielende leistungsrechtliche Verrechtlichung kommt

119 Vgl. oben Anm. 57. Auch in § 4 Abs. 2 Satz | WDR-Gesetz kommt ¢in Stiick gemein-
deutsches Rundfunkrecht zum Vorschein,
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kaum vor. Dies hat nicht etwa nur situative Griinde (sc. »Sondersitua-
tion«). Zulassungs-, Verfiigungs-, Versorgungsrechte etc. im Detail schei-
tern schon an der hiesigen Programmstruktur als solcher. Es ist der an-
spruchsvoll-6ffentliche »Gesamt«-Charakter des Programms, der im
Prinzip jedweder imperativischen Anbindung entgegensteht.

Auf der Gesamtebene konnen und sollen alle von Fall zu Fall »relevan-
ten« Stimmen und Daten Platz finden. Auch sind »Leitgrundsitze« ver-
bindlich gemacht worden, die geeignet sind, »ein Mindestmaf von inhalt-
licher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Achtung« zu ge-
wihrleisten.!?® Diesbeziigliche Einzelentscheidungen fallen aber grund-
sitzlich in den Autonomiespielraum des Veranstalters, Das gilt z. B. auch
fir die Bemessung und konkrete Plazierung der Bezugseinheiten des
» Ausgewogenheits«-Prinzips. Es konnen Einheiten von unterschiedlicher
GroRe angezeigt sein. Kleinere und auch grofere Programmpartikel diir-
fen »eine gewisse Tendenz«!?! aufweisen, solange in der jeweiligen Ge-
samtbilanz »Tendenzlosigkeit« gegeben ist. Es diirfen relativ enge, aber
auch weitrdaumige »Meinungsmirkte« eroffnet werden. Solche Bezugsein-
heiten kdnnen je nach dem sachlichen Anlafl variabel gehalten werden.
Sie kénnen auch mehrstufig auftreten und einander iiberlagern. Hier fin-
det sich eine Komplexitit, welche noch nicht im einzelnen auf den Begriff
gebracht worden ist. Immerhin 148t sich soviel sagen: Fragen der Dimen-
sionierung und inneren Ausgestaltung derartiger Untereinheiten sowie ih-
rer Aneinanderreihung und Zusammenfiigung zu einem grofleren Ganzen
unterfallen grundsétzlich der journalistischen Eigenverantwortung des
Senders.

Die Programmkomposition ist haufig auch Gegenstand materiell-pro-
grammrechtlicher und verfahrensrechtlicher Rechissdtze. Richtig ver-
standen, bezwecken Programmauftrag und Programmgrundsitze indes-
sen zunachst die Konstituierung entsprechender Spielrdume; im iibrigen
sind sie auf rahmenartige Rechtsbindungen und Rechtskontrollen ange-
legt. Naherhin will das Programmrecht den Rundfunk vor allem auf die
externe Orientierung als solche hinlenken. Aullerdem fillt der universali-

120 Zuletzt BVerfGE 57, S. 325. Siehe oben Anm. 53. Der » Ausgewogenheits«-Begriff be-
gegnet an den oben Anm. 113 erwéhnten Stellen auch als Verfassungs- und Gesetzes-
begriff. Als Satzungsbegriff mit Gesetzesrang begegnet er ferner in § 3 Abs. | Satz 4
SFB-Satzung, und zwar dort mit Spartenbezug. Die im folg. angesprochenen Fragen
sind i. e, strittig. Es muf bei einigen kurzen Bemerkungen sein Bewenden haben.

121 Vgl. BVerfGE 12, S. 260, und zuletzt BVerfG NJW 1982, S. 1448, Siehe aber erneut
oben Anm, 73,
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stische Zug ins Auge, der alledem innewohnt. Der Einzugsbereich der
Meinungen und Informationen soll grundsitzlich unbegrenzt sein. Im Ge-
samteffekt sollen »alle« Meinungen und Informationen beriicksichtigt
werden, unbeschadet vielfdltiger Besonderungen. Der Rundfunk darf sich
auch einzelnen Meinungen angelegentlich zuwenden und entsprechende
Mikrostrukturen schaffen. Er kann bald mehr in die Breite, bald mehr in
die Tiefe gehen. Dieser Universalismus hat quantitative, aber auch quali-
tative Aspekte. Er hat letztlich Prozefcharakter. Wir haben es mit dem
nProzell der Kommunikation« im Sinn des FRAG-Urteils zu tun. Alles
in allem soll daraus meinungsméfBige Offenheit iiberhaupt hervorgehen,
und es soll daraus »umfassende und wahrheitsgemifie« Information re-
sultieren.

nAusgewogenheits«- und »Sachiichkeits«-Gebote und &hnliche pro-
grammrechtliche Anforderungen und Richtwerte pflegen sich auf das
»(Gesamiprogramme« zu beziehen. Genauer angesehen, legen sie diese Be-
zugseinheit jedoch nicht eindeutig fest, sondern sie wollen deren abschlie-
Bende Fixierung verhindern. Anzahl und Gewichtung der in Frage kom-
menden Meinungen werden nicht im einzelnen vorgegeben, ebensowenig
die sonstigen Vermittlungsmodalitdten. Die Abgrenzung und binnen-
strukturelle Einzelausgestaltung der Gesamtgrofe sollen mit rechtlichen
Mitteln in der Schwebe gehalten und zunichst in die Medienverantwor-
tung gegeben werden. Seiner dufleren und inneren Konstitution nach ist
das »Gesamtprogramme« nicht etwa liickenlos durchdeterminiert und juri-
difiziert. Seine Reichweite, seine innere Ausdifferenzierung, sein Prozel3-
charakter und Zusammenhalt, kurz: die »positive Ordnung«, sollen sich an
nichster Stelle der Betdtigung journalistischen Sachverstands verdanken.
Dies ist beim Integrationsrundfunk der entscheidende Steuerungsfaktor.
Auf ihn kommt es in der Hauptsache an, wenn es um das funktionelle
Gleichgewicht und um den angemessenen Mittelwert von Néhe und Ferne
im Verhiltnis von Rundfunk und Umwelt geht. Dafiir ist vorhin das Kiir-
zel »relative journalistische Autonomie« verwendet worden.

2. Esliegt auf der Hand, daR diese subtile und empfindliche Programm-
struktur eine Trdgerstruktur bedingt, die gleichsam kongenial gedacht ist;
sie muf} dann auch so gehandhabt werden. Der Idee nach steht dem »Ge-
samtprogramme« denn auch eine addquate »Gesamtorganisation« zur Sei-
te. Auch im geltenden einfachen Recht findet sich davon einiges. Die
Schwierigkeiten und Hindernisse, die es hier gibt, betreffen iiberwiegend

die Rechtsanwendung.
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a) Nach dem eben Gesagten ist vor allem wichtig, dafl innerhalb des
Medientrigers ein Vermittlungsprofessionalismus zum Zuge kommt, der
der »Aufgabe« des Mediums gewachsen ist. Die entsprechende journali-
stische Substanz wird beim bisherigen Rundfunk anstaitsformig'** ange-
sammelt und organisiert. Das Corpus des Journalisten ist also keineswegs
korporativ verfalit. Eine » Funktionskorperschaft« etwa nach Art der wis-
senschaftlichen Hochschule hat sich der Rechtsform nach bisher nicht
herausgebildet. Kollegialstrukturen sind dem geltenden Recht so gut wie
unbekannt. De facto ist etwas davon hier und dort dennoch vorhanden.
Mittelbar sind fiir das Thema der inneren Rundfunkfreiheit'** auch Pro-
grammauftrag und Programmgrundsitze einschligig. Es ist insbesondere
das Gesetz der »Tendenzlosigkeit«, das hierbei eine Rolle spielt. Damit
wire eine verlegerdhnliche anstaltszentrale Tendenzherrschaft unver-
einbar.

Das sog. Intendantenprinzip hat denn auch andere Wurzeln. Es soll auf
der organisationsrechtlichen Ebene jenes Mall an Professionalitdt und
Zusammenhang absichern, das auf programmrechtlicher Ebene in dem
Begriff des »Gesamtprogramms« beschlossen liegt. Es bezweckt auch den
Schutz einer entsprechenden »positiven Neutralitit« des Mediums. Dabei
kehrt es sich einerseits gegen etwaige auf der Seite der Mitarbeiter ent-
springende disfunktionale Binnentendenzen, andererseits aber auch gegen
eine etwaige Tendenzherrschaft exrerner gesellschaftlicher Krifte sowie
des Staates. Darin kommt mithin etwas von der Rundum- und auch Bin-
nenwirkung der Medienfreiheit zum Vorschein,

b) Unter diesem Blickwinkel ist auch die gesellschaftliche Kontrolle zu
sehen. Das wird allerdings in der Gremienpraxis noch nicht iiberall einge-
sehen und anerkannt. Auch in der Rechtswissenschaft sind in den letzten
Jahren des Gfteren Konzepte vertreten worden, die auf einer Verwechs-
lung von Kontrolle und Leitung beruhen und auf ein Gruppenkondomi-
nium hinauslaufen, Dabei wird an eine gesamthinderische oder schlie3-
lich anteilig-proportionale Medienherrschaft der Parteien bzw. Verbinde

122 Zur Untauglichkeit unspezifischer Anstaltsbegriffe insoweit Stock (Anm. 1), S. 249 f.
Anm, 198 m. w. N,

123 Vgl. zuletzt H. Bethge, AfP 1981, S. 386 ff., zu OVG Miinster ebd, S. 424 ff. = DVBI.
1981, 8. 1012 f. = NJW 1982, S. 670 f. Dazu Stock (Anm. 3), S. 49 ff. m. w. N., auch
zum folg. Zur inneren Pressefreiheit vergleichweise ebd. S. 78 ff.
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gedacht, wie sie fiir bestimmte Lesarten des Koordinationsmodells kenn-
zeichnend ist, '

Verfassungsrechtliche Ankniipfungspunkte fiir derartige, m. E. das einfa-
che Recht verfehlende Lehren und Praktiken sind in der dlteren Recht-
sprechung des Bundesverfassungsgerichts gesucht worden. Dort war die
Gruppenreprédsentanz im Rundfunk insbesondere damit begriindet wor-
den, es komme auf die Sicherung von »Einfluf« und »Zu-Wort-Kom-
men« an.'® Auch im FRAG-Urteil wird dieser Gesichtspunkt noch be-
tont, jetzt indessen im Hinblick auf das privatrechtlich-binnenpluralisti-
sche Modell. Angesichts jenes Modells in seiner saarldndischen Fehlform
aullert sich das Gericht des ndheren iiber »interne gesellschaftliche Kon-
trolle im Wege der gebotenen pluralistisch organisierten Autonomie des
Rundfunks«.'?¢ Das Gericht definiert das binnenpluralistische Modell als
diejenige Organisation, »bei welcher der Einfluf# der in Betracht kom-
menden Krifte intern, durch Organe der jeweiligen Veranstalter vermit-
telt wird«. Daran schlieft sich die Forderung an, hierbei bediirfe es »na-
mentlich einer sachgerechten, der bestehenden Vielfalt prinzipiell Rech-
nung tragenden Bestimmung und Gewichtung der mafgeblichen gesell-
schaftlichen Krifte und der Sicherstellung des effektiven Einflusses derje-
nigen Organe, in dem diese vertreten sind«.!?” Das versteht sich aus einer
Sachlage heraus, in der zweierlei Kategorien von »Einflu« zu beobach-
ten sind: Es besteht eine Rivalitdt zwischen dem Gruppeninteresse an
Selbstartikulation und dem wunternehmerischen Medieninteresse. Im
FRAG-Urteil wird ersterem Interesse eine Art Vorrang zuerkannt. Das
mag denen, die sich davon Platzvorteile erhoffen, gelegen kommen. Bei
Lichte besehen, wire dies jedoch eine verkiirzte und milliche Alternative.
Denn danach kénnte es den Anschein haben, als falle das Gericht in sei-
nen Darlegungen zur organisationsrechtlichen Seite in ein instrumentali-

{24 Nibher Stock (Anm. 3), S. 44 ff., auch zum folg. Obige Bestrebungen kdnnen sich ver-
moge forcierter Strategien »personeller Ausgewogenheit« (Anm. 57) bis in den Perso-
nalkdrper der Anstalten fortpflanzen und dort auch auf mittlere und untere Etagen
iibergreifen, Darunter muB jene innere Abstdndigkeit leiden, die dem Rundfunk als
ganzem und auch allen einzelnen Programm-Mitarbeitern durch den Programmauf-
trag vorgezeichnet ist. Siehe auch unten Anm. 133,

125 Vgl. zuerst BVerfGE 12, S. 263. . i

126 Vgl BVerfGE 57, S. 333, dort im Zusammenhang mit Ausfithrungen iiber die Staats-
aufsicht nach dem SR-Gesetz als »Fremdkontrolle«. Dariiber allg. g.bd. S. 326 unter
Hinweis auf BVerfGE 12, S. 262. Zur Staatsaufsicht beim Integrationsrundfunk im
iibrigen Stock (Anm. 3), S. 49, Anm. 134 m. w. N,

127 BVerfGE 57, S. 325.
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stisches Denken zuriick und lege nur darauf Wert, dall die »relevanten«
Krifte das Medium in die Hand bekommen.

An anderer Stelle zeigt sich indessen, dal dieser wesentlich gruppenego-
istische Ansatz nicht das letzte Wort sein soll: In dem Gruppen-»Einfluf«
erblickt das FRAG-Urteil »die ausschlaggebende Gewihr dafiir, dal der
Rundfunk nicht nur einer Richtung oder einem Interesse, insbesondere
dem unternehmerischen Interesse der Tridgergesellschaft, zu Lasten der
durch die Rundfunkfreiheit geschiitzten Belange dienstbar gemacht
wird«.¢ Das ist mit den voranstehenden Darlegungen iiber die Rund-
funkfreiheit als »dienende Freiheit« zusammenzusehen — woraus auch er-
hellt, wem sie »dienen« soll: Der Runfunk ist »nur der Wahrheit ver-
pflichtet«.'® Damit koinzidiert das Beharren darauf, »dafl der Rundfunk
nicht einer oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert
wird«. % Wird die universalistische Orientierung, wie sie das Gericht dem
Rundfunk programmrechtlich abverlangt, auch organisationsrechtlich
weitergedacht, so folgt daraus ohne weiteres, dafl er niemandem »ausge-
liefert« werden darf.!* Dies fiihrt nun zu einer anderen, tieferen Begriin-
dung der Gruppenreprédsentanz: In den Kontrollgremien soll »die ~ plura-
listische ~ Allgemeinheit . . . repréisentiert« werden,”? und zwar zum
Zweck der Gewihrleistung von »Tendenzlosigkeit« iiberhaupt. So denn
auch jiingst sehr deutlich der Zweite Senat in dem Beschluf vom
9. 2. 1982 - Mitwirkung der FDP im NDR-Rundfunkrat -: »Aufgabe des
Rundfunkrates und seiner Mitglieder ist es ..., den ProzeB der freien
Meinungsbildung offenzuhalten, indem sie dafiir Sorge tragen, daf} die
Vielfalt der vorhandenen Meinungen und Zielrichtungen in objektiver
und ausgewogener Weise durch den Rundfunk vermittelt und das Ge-
samtprogramm von einseitiger Einflu@nahme freigehalten wird.« »Nicht
dagegen ist es Sache des Rundfunkrates, durch Einflufnahme auf die

128 Ebd. S. 330.

129 Oben Anm, 57.

130 BVerfGE 57, S. 325. Uber BVerfGE 12, S. 262, hinaus wird damit jetzt auch die
»Auslieferung« an »einzelne«, d. h. mehrere Gruppen zugleich, untersagt. Das Verdikt
betrifft also auch ein Gruppenkondominium (sei es als Gesamthands-, sei es als Bruch-
teilsgemeinschaft).

131 Stock (Anm. 3), S. 72. Man kann dies auch dahin akzentuieren, daf der Rundfunk
niemandem »ausgeliefert« werden darf; wobei dann vorbehalten bleibt, daR er sich »al-
len« Gruppen etc. zuwendet und ihnen mit seinem engeren »Medium«-Charakter zur
Verfiigung steht. Er darf aber eben nicht zumbloBen Sprachrohr und Verlautbarungs-
instrument von Verbinden und verbandsgesellschaftlichen Kollektivgewalten werden.

132 Vgl. BVerfGE 57, S. 331 (Hervorhebung von mir),

68



Programmgestaltung seinerseits die individuelle und 6ffentliche Mei-
nungsbildung in die eine oder andere Richtung zu lenken.«!33

Damit sind Programmrecht und Organisationsrecht auch in der Verfas-
sungsrechtsprechung vollends auf gleicher Hohe angelangt. Das »Ge-
samtprogramm« bisheriger Art wird als addquater Ausdruck der verfas-
sungsrechtlichen »Aufgabe« des Rundfunks anerkannt. Die bisherige Or-
ganisationsstruktur wird mit dieser Programmstruktur in plausibler Wei-
se in Verbindung gebracht und ebenfalls als verfassungsrechtlich geeignet
und angemessen bewertet. Es ergibt sich ein funktionsgerechtes Konzept
gesellschaftlicher Kontrolle jenseits von Herrschaft und Knechtschaft.
Grundgesetz und einfaches Recht werden insoweit einleuchtend interpre-
tiert, woraus folgt, daBl sie aufs beste iibereinstimmen. Den anderslauten-
den Behauptungen ist damit der Boden entzogen.

¢) Als Grundmotiv erweist sich in alledem neuerlich das Motiv von
Niéhe und Ferne, namlich von »Medium«- und »Faktor«-Charakter. Als
Leitungsgewalt nach Art des Pressemodells verstanden, wire gesellschaft-
liche Trégergewalt funktionell mehrdeutig. Die »Medium«-Funktion
wire an eine kollektive Partialgewalt angebunden. Sie konnte daraufhin
so weit ausgebeutet werden, daf} sie in eine fremdbestimmte »Faktor«-
Funktion umschliige. Demgegeniiber ist fiir das Integrationsmodell ein
Triagerkonzept wesentlich, wonach die journalistische Kernsubstanz des
Rundfunks auch tréagerintern verselbstindigt werden mufl. Das professio-

133 NJW 1982, S. 1452 f., dort im Hinblick auf den Rundfunkrat als Sachwalter der »In-

teressen der Allgemeinheit auf dem Gebiet des Rundfunks« und als Garanten der Er-
fillung des Programmauftrags nach § 18 Abs. 1 des NDR-Staatsvertrags vom 20. 8.
1980 (u. a. GVBI. Schl.-Holst. S. 302). Jene staatsvertraglichen Aufgabennormen uqd
Kontrollmechanismen weisen einige regionale Besonderheiten auf. In den Grundzii-
gen entsprechen sie jedoch dem gemeindeutschen Standard. Sie werden in dem Be-
schiul an Art. 5 Abs. 1 GG gemessen und fiir verfassungsmiBig befunden.
Es sei noch festgehalten, daf Anlal der Nachpriifung ein auf Art. 2/ GG gestiitztes
Begehren der FDP nach staatsvertraglich gesichertem Zugang zum NDR-Rundfunk-
rat war. Das Begehren hat sich mittlerweile erledigt. Die FDP ist jetzt auch im nieders.
Landtag vertreten, woraufhin nicht mehr § 17 Abs. 3, sondern § 17 Abs. 1 Satz 2
Nr. 2 NDR-Staatsvertrag einschlidgig ist. Siche KuR Nr, 24 vom 31. 3, 1982, 5. 9.
Der Beschlufl vom 9. 2. 1982 ist jedoch weit iiber den AnlaB hinaus von Interesse. In
ihm klingt die Thematik der Kirchenklage (Anm. 29) wieder an. Im hiesigen Fall war
es nicht die Kirchen-, sondern die Parteienfreiheit, die i. S. einer (positiven) Tendenz-
freiheit ins Feld gefiihrt und mit der Rundfunkfreiheit konfrontiert wurde. Der Senat
erteilt bei dieser Gelegenheit der Sache nach jedem parteipolitischen Instrumentalis-
mus beziiglich des Integrationsmodells eine Absage. Das betrifft Gremiensitze und
-quoten, aber auch einen daran ankniipfenden - sei es auch nur faktischen oder krypti-
schen ~ Personalproporz auf der professionellen Seite.
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nelle Element mufl von dem geselischaftlichen Element unterschieden
werden, und es mufl durch geeignete organisations-, verfahrens- und per-
sonalrechtliche Vorkehrungen von ihm abgehoben werden. Es mul} befi-
higt werden, auch gegeniiber den in das Trégergebilde inkorporierten ge-
sellschaftlichen Interessen gebiihrenden Abstand zu halten, soweit es sich
dabei um Tendenzinteressen handeln konnte. Auch nach innen ist Aquidi-
stanz erforderlich. Als Kontrollelement soll sich dann das gesellschaftli-
che Element seinerseits dahin auswirken, Intendant und Mitarbeiter in
den Bahnen des Programmauftrags zu halten: Das Veranstaltungsmono-
pol darf auch nicht von innen heraus zu einem » Meinungsmonopol« (Ten-
denzmonopol) werden; auch ein Muiti-Tendenz-Rundfunk wire disfunk-
tional. Unter diesem Gesichtspunkt ist ein Organgefiige vonnéten, wel-
ches der professionellen Seite auch zu einer trdgerinternen relativen Auto-
nomie verhilft. Also bediirfen auch die Interorganverhiltnisse in den An-
stalten einer aufgabenaddquaten und wohldosierten Verrechtlichung.!*
Dies lauft auf eine Polaritit und funktionelle Wechselbezogenheit von
Medium und Umwelt hinaus, zum Unterschied von beliebigen Symbio-
sen. Das Distanzierungsproblem ist auch ein Zuordnungsproblem. Auch
in organisationsrechtlicher Hinsicht geht es dabei um den dritten Weg: Zu
vermeiden sind Verstrickung und Hérigkeit, zu vermeiden ist aber auch
ibermalige Ablosung, z. B. im Sinn einer kulturellen Expertenherr-
schaft. Am Programmauftrag orientiert, hat gesellschaftliche Kontrolie
begrenzende, zugleich aber auch legitimierende und stiitzende Wirkun-
gen. Mit letzterer Eigenschaft ist sie gerade auch dort unentbehrlich, wo
die privatrechtlichen Formen beginnen. Auch im Fall der Einfiihrung des
privatrechtlich-binnenpluralistischen Modells muf} ein Medienprofessio-
nalismus im Kiiblerschen Sinn gewidhrleistet bleiben. Und es ist die inter-
ne gesellschaftliche Représentanz, die ihn auch in jenem quasi-privaten
Milieu gewihrleisten soll. Unter diesem Gesichtspunkt sollen das Laien-
und das Expertenelement miteinander verbunden und gemeinsam institu-
tionalisiert werden. Das ist der eigentliche Grundgedanke des bisherigen
Rundfunkrechts. Dieser Ansatz muf} auch in einer etwaigen abweichen-
den zukiinftigen Rundfunkorganisation aufgenommen und weitergefiihrt
werden, denn er hat auch Verfassungsrang:

Beide Elemente gehoren zur Rundfunkfreiheit. Die beiden Elemente sind
ungleich, und sie sind je fiir sich inkonsistent. Wird das eine oder das an-

134 Diesbeziiglich weist das einfache Rundfunkrecht noch einige Schwachstelien und

Grauzox}‘en auf. Vgl. statt aller K. Stern/H. Bethge, Die Rechtsstellung des Intendan-
ten der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, 1972.
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dere Element isoliert und verabsolutiert, so kann es zu Funktionseinbu-
fen, Stillstdnden und Vermachtungen kommen. Dabei bleibt es sich im
Ergebnis gleich, ob der Instrumentalismus im Gewande von »Jeder-
manns«-, Gruppen-, Staatsrundfunkauftritt oder ob er aus inneren Ka-
stenbildungen hervorgeht. Das gesellschaftliche und das professionelle
Element der Rundfunkfreiheit sind aufeinander angewiesen, wenn der-
gieichen vermieden werden soll. Das ist nun bei dem Integrationsmodell
gewissermallen das Konstruktionsgeheimnis und die List der Vernunft:
Die beiden ungleichen Elemente werden in ein und derselben Rundfunk-
verfassung zusammengebracht. Sie werden einander im Weg der Binnen-
konstitutionalisierung zugeordnet. Um zu einem tauglichen Subjekt der
Rundfunkfreiheit als Medienfreiheit zu gelangen, verzichtet die Gesell-
schaft auf eigene Medienherrschaft im Sinn von Tendenzpublizistik. Um
so mehr ist sie legitimiert, solche Verzichtsleistungen auch sidmtlichen
sonstigen denkbaren Tendenztrigern einschlieflich des Rundfunkperso-
nals selbst abzuverlangen. Es obliegt dann dem Staat, eine duflere und in-
nere Rundfunkverfassung zu schaffen, in der Medium und Umwelt zu ei-
ner grundrechtsfahigen Einheit werden, Neben einer entsprechenden Ge-
setzgebung bedarf es - nach dem FRAG-Urteil jedenfalls bei dem privat-
rechtlich-binnenpluralistischen Modell - einer entsprechenden exekutivi-
schen Staatsaufsicht; ihr wird fiir den Fall, daff dem Rundfunk die in-
nere Balance in Grenzfillen doch einmal abhanden kommt, eine sekundi-
re Gewihrleistungsaufgabe zugedacht.

Y. Nun zuriick zu dem privatrechtlich-auflenpluralistischen Modell im
Sinn des FRAG-Urteils. Wie sich aus den Uberlegungen zu II1. ergeben
hat, haben wir es dabei mit einer besonderen Auspriagung des Koordina-
tionsmodells zu tun. Wie es im néheren konstruiert werden kénnte, war
vorhin noch offengeblieben. Dariiber 148t sich auf der jetzigen Stufe des
Gedankengangs bereits einiges ausmachen. Die Ausgangslage ist hier al-
lerdings eine andere als beziiglich des Integrationsmodells. Der Idee nach
soll auch das Koordinationsmodell auf dem eben beschriebenen Mittel-
weg bleiben. Auch ein Koordinationsrundfunk soll zwischen den beiden
disfunktionalen Eckwerten (Staatlichkeit und Privatheit) hindurchgelan-
gen kdnnen. Daraufhin liegt von vorherein die Annahme nahe: Auch er
wird das »gesellschaftlich-6ffentliche« und das professionelle Element
aufweisen, die beiden Elemente miteinander verbinden und auf diese Wei-
se zu einem leistungsfahigen Selbststeuerungs- und Kontrollaggregat
kommen miissen. Eine entsprechende, hinldnglich ausdifferenzierte Ver-
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fassungsidee indessen ist nicht zur Hand. Das Koordinationsmodell ist
derzeit nicht viel mehr als eine vage Moglichkeit; als Gegenstiick zum
Integrationsmodell oder gar als Zukunftsmodell iiberhaupt ist es noch
wesenlos. In lingere Paragraphenwerke ist das Modell bisher nur durch
das Mainer Versuchsgesetz'* sowie durch den Stuttgarter Entwurf eines
Landesmediengesetzes Baden-Wiirttemberg!*¢ umgesetzt worden. Seiner
Wirklichkeit nach mag ein Koordinationsrundfunk dann demnéchst in
Ludwigshafen zu studieren sein. Schon jetzt ist erkennbar: Das ist, was
die Medienfreiheit betrifft, ein labiles Vehikel. Seinen Insassen steht eine
abenteuerliche Reise bevor. Sehen wir uns nun etwas genauer an, was das
Grundgesetz in der Lesart des FRAG-Urteils dazu sagt.

. Zu Beginn der diesbeziiglichen detaillierteren Aussagen des Urteils
heiflt es, der Gesetzgeber kdnne auch andere, d. h. von der binnenplurali-
stischen Struktur abweichende Gestaltungsformen wihlen. Wenn er dabei
»Rundfunkfreiheit durch externe (cauBenpluralistischet) Vielfalt herstel-
len und erhalten« wolle, bleibe die Gewihrleistung dieser Freiheit in sei-
ner Verantwortung.'¥ Damit wird auf den »Allgemeinen Teil« Bezug
genommen. Im AnschluBl daran wird in dem Urteil auf einige Einzelpro-
bleme und spezielle Regelungserfordernisse eingegangen. Ich greife zu-
nichst die AuBlerungen zur hiesigen Programmstruktur heraus.

a) Wie gezeigt, beharrt das Bundesverfassungsgericht auch insoweit auf
dem Erfordernis eines » Gesamtprogramms«;, darin wird auch hier die Be-
zugseinheit von Vielfaltgeboten und sonstigen die Informationsgualitdt
betreffenden Richtwerten erblickt.'*® Mithin soll auch der auflenplurali-
stische Rundfunk eine funktionelle Einheit bleiben.

Freilich wird der bisherige Begriff des »Gesamtprogramms« nunmehr ei-
nem Verfremdungseffekt ausgesetzt: Wir haben es mit einer in neuartiger
Weise aufgegliederten Einheit zu tun. Das Gesamtangebot besteht danach

135 Oben Anm. 3.

136 Abgegiruckt KuR Nr. 21 vom 20. 3. 1982, Dok. S. I ff., und MP 1982, S. 202 ff. Der
von einer Arbeitsgruppe unter Vorsitz des Innenministers Herzog ausgearbeitete und
von der Landesregierung Baden-Wiirtt, beschlossene Entwurf ist am [7. 3. 1982 »nals
Diskussionsgrundlage« publiziert worden. Vgl. die Pressemitteilung des Staatsmini-
steriums Baden-Wiirtt. Nr, 75/82 vom 17. 3. 1982; FAZ Nr. 65 vom 18. 3. 1982, S. 4.

Vorausgegangen waren u. a. die Landtagsdebatten (Anm. 79), Zur Vorgeschichte
Stock (Anm. 1), S. 65 ff. m. w. N.

137 Vgl. BVerfGE 57, S, 325.
138 Oben Anm. 108.
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aus in gewissem Umfang verselbstandigten, je separaten Einzelangebo-
ten. Der erforderliche Zusammenhang soll nicht mehr durch Integration
»aller« Meinungen anhand einer durchgéngigen, in sich homogenen Ver-
mittlungsstruktur zustande gebracht werden. Vielmehr konnen einige Be-
nutzungsinteressenten von der dulleren Zugangsseite aus - u. a. in ihrer
Eigenschaft als Meinungstrager — zu »Veranstaltern« avancieren.!*® Der-
gestalt kdnnen einige selbstdndige Programmeinheiten als dezentrale Un-
tereinheiten entstehen. Sie stellen gewissermaflen die Basis des Ganzen
dar. Das »Gesamtprogramm« wird zum Inbegriff von Basis und Dach.
Die Obereinheit soll aus jenem Syntheseprozel hervorgehen, fiir den sich
andernorts der Ausdruck »Koordination« eingebiirgert hat. Das Urteil
benutzt diesen Ausdruck nicht (wie es andererseits auch den Ausdruck
»Integration« umgeht). Der Sache nach orientiert es sich jedoch wohl an
dem Ludwigshafener Koordinationsmodell. Dort wird aus der binnenpiu-
ralistischen Anstaltsebene im Sinn des Integrationsmodells eine Veran-
stalterebene herausgeldst. Letztere Ebene wird iiberwiegend aulenplura-
listisch ausgestaltet. Auf diese Weise entstehen gewisse Spielrdume fiir
die Betdtigung quasi-privater Programmveranstaltungsrechte. Die An-
staltsebene wird darauf aufgestockt und bleibt auf ein rahmenartiges Ein-
heitsprinzip beschrinkt.

b) Der programmrechtliche Ansatz des FRAG-Urteils versteht sich vor
dem Hintergrund einer organisationsrechtlichen Problematik, wie sie
oben schon angedeutet worden ist: Wie 140t sich ein gewisses Mafl an
Auflockerung, Liberalisierung, Privatisierung bewirken, ohne dafl der
Rundfunk dabei in den Sog des Pressemodells gerat? Letzteres Modell
kennt kein integriertes und auch kein koordiniertes »Gesamtprogramme«,
Das jeweilige Gesamtangebot ist dort als solches medienrechtlich ungreif-
bar, es ist nicht einmal dachartig »verfafit«. Wer nicht der Ansicht ist, ein
pluralistisches Programm lasse sich »miihelos auch ohne pluralistische
Organisation« garantieren,'*® wird die programmrechtliche Fragestellung

139 vgl. BVerfGE 57, S. 325 f. .
140 So v, Pestalozza, NJW 1981, S. 2164. Siehe auch Scholz, JZ 1981, S. 564 f., wo eine

pressespezifische Skepsis gegeniiber dem Begriff de; »Gesamtprogramms« zutage
tritt; auch dort sind es die organisationsrechtlichen Weiterungen, die dem Autor zu al-
lerlei Einwinden AnlaB geben. Darin setzt sich die presserechtliche Lehre von dem le-
diglich »faktischen« Charakter der »6ffentlichen Aufgabp« (.A_nm. 34) fort: Eine »of-
fentliche Organisation« wird gescheut, sie gilt als tendenziell 1]11ber‘al und miBbrauchs-
verdichtig. Da8 auch private Medienmirkte versagen kénnen, wird gesehen. Jedoch
gilt dieses Risiko als leichter beherrschbar. Relative journalistische Autonomie wird
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von vornherein auf die organisationsrechtliche beziehen miissen. Letztere
bleibt unentbehrlich. Die Grundrechtsdogmatik des Bundesverfassungs-
gerichts mitsamt der Karlsruher » Aufgaben«-Lehre bedingt programm-
wie auch organisationsrechtliche Konkretisierungen. Sie nimmt in pro-
grammrechtlichen Grundsédtzen wie demjenigen der »gleichgewichtigen
Vielfalt« und demjenigen der »umfassenden und wahrheitsgeméafen« In-
formation Gestalt an. Diese Programmprinzipien wiirden ins Leere ge-
hen, wenn es nicht zugleich zur Herausbildung einer entsprechenden
marktiibergreifenden institutionellen Bezugseinheit kdme. Es bedarf einer
derartigen, in erster Linie kulturellrechtlich zu konzipierenden Vermitt-
lungs- und Wichterinstanz, um den »Prozef der Kommunikation« in je-
nem in der Rechtsprechung herausgearbeiteten anspruchsvollen Sinn, ein-
schlieBlich seiner gesellschaftlich-kulturellen und verfassungsstaatlichen
Tiefendimensionen, wirklich zu gewahrleisten. Ohne dies wiirden duflere
Vielfaltsstrukturen, wie sie jetzt zur Erprobung anstehen, erhebliche Defi-
zite und Dunkelzonen mit sich bringen.

¢) Das wire schon deshalb der Fall, weil davon auszugehen ist, da} die
neuartigen privaten Programmeinheiten in begrenzter Anzahl auftreten
und nur relativ niedrige Gesamtzahlen erreichen werden. In diesem Punkt
gehen die Prognosen im einzelnen auseinander, wobei auch nach der Gro-
enordnung der jeweiligen Bezugseinheit unterschieden wird: Fiir lokalen

von jener Richtung nicht als dritter Weg anerkannt. Demzufolge ergibt sich eine ver-
kiirzte und miBliche Perspektive: Der Rundfunk steht vor der Wahl zwischen zweierlei
fremden Machthabern. Zu wihlen ist zwischen gesellschaftlicher bzw. staatlicher
Herrschaft (insbesondere als Parteienherrschaft) und Okonomisierung. Es gilt nun, ge-
wissermafen das kleinere Ubel herauszufinden.

Ungeachtet unterschiedlicher Akzentsetzungen i. e, kranken simtliche neueren wirt-
schaftsrechtlich, z. B. kartellrechtlich inspirierten medienrechtstheoretischen Ansitze
an derartigen Verkiirzungen. Sie lassen das Integrationsmodell links liegen. Sie ver-
fehlen auch das auBenpluralistische Modell i. S. des FRAG-Urteils. Vgl. E.-J. Mest-
mdcker, Medienkonzentration und Meinungsvielfalt, 1978, und dazu M. Kloepfer,
ZHR 143 (1979), S. 477 ff.; F. Kiibler, AGR 104 (1979), S. 326 ff. Sodann W. Harms,
AfP 1981, S. 244 ff.; U. Koch, ZRP 1981, S. 237 ff., und demgegeniiber Kohl/Weil-
bdcher, ebd. S, 243 ff. Zuletzt das Sondergutachten 11 der Monopolkommission:
Wettbewerbsprobleme bei der Einfiihrung von privatem Hérfunk und Fernsehen,
1981. Dazu M.-L. Kiefer, MP 1981, S. 821 ff.; Stellungnahmen in WuW 1982,
S. 261 ff. (u. a. Hoffimann-Riem, Koch, Mestmdcker); R. Ricker, FAZ Nr. 6 vom
8. 1. 1982, 8. 6. Wo der kulturelirechtliche Ansatz des bisherigen Rundfunkrechts in
seiner Eigenstindigkeit miflverstanden oder kurzerhand negiert wird, besteht die Ge-
fahr einer neuen Eindimensionalitdt, Zu weiterfithrenden Diskussionen, wie sie jetzt

durch das FRAG-Urteil veranlaft wiren, kann es auf diesem Boden m. E. nicht kom-
men.
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und regionalen Privatrundfunk werden mitunter etwas hohere Anbieter-
zahlen vorausgesagt als fiir nationale und inter- bzw. supranationale
Mirkte. Im iibrigen ist auch damit zu rechnen, daR jeweils schlieflich nur
ein privater Anbieter auftritt,4!

Von Alleinstellungen abgesehen, diirfen private Programmangebote nun
nach dem FRAG-Urteil »eine gewisse Tendenz«**? implizieren. Das be-
deutet, daBl das »Gesamtprogramme« auf der Basisebene in gewissem Um-
fang an einzelne durch die Einrdumung des Veranstalterstatus bevorzugte
Meinungen angebunden wird. Es wird ein zahlenmiBig begrenzter, in ein-
zelne partikulare EinfluBlbereiche aufgeteilter » Meinungsmarkt« ersffnet.
Mit dem Universalismus des Integrationsmodells verglichen, ist dies eine
Medienstruktur, die zur Exklusivitit und Beengtheit neigt. »Gesamtpro-
gramme« bisheriger Art sollen grundsitelich sdmtlichen Meinungen
Raum geben. Dabei bleiben die journalistischen Regeln und Standarde
vorbehalten, was die Verbreitungsmodalititen betrifft. Tendenzise Be-
vormundungen diirfen bei derartigen Entscheidungen nicht unterlaufen;
das ist ausnahmslos unstatthaft. Anders verhilt es sich, wenn nun Ten-
denzen entfesselt werden und wenn auf einige wenige Positionen be-
schrinkter Tendenzwettbewerb veranstaltet wird. Letzteres liuft auf ei-
nen strukturellen Numerus clausus hinaus - ein Befund, bei dem jeder Li-
berale ein Unbehagen verspiiren sollte.

Anhinger des Marktmodells reagieren hierauf in unterschiedlicher Wei-
se. In der Regel wird mit bescheidenen Anbieterzahlen vorliebgenommen.

141 Siehe etwa Ricker, NJW 1981, S. 1927; Hoffmann-Riem, WuW 1982, S, 26§ f. Ganz
und gar ungeklért ist insoweit noch der Stellenwert dpr v_erlegeriscken Gemems_chafts-
modelle. Sie werden gelegentlich als eine Art Koordinationsrundfunk kraft Privatau-
tonomie ins Spiel gebracht, wobei auch eine gleichsam automatische innere Austarie-
rung in Aussicht gestellt wird. Dazu Stock (Anm. 3), S, 74 f.; ders. (Anm. I),
S. 147 ff., 274 ff., 282 f. u. &. Erste Bestrebungen in dieser Richtung hatten sich auch
schon in der FRAG verkdrpert, Zu deren Zusammensetzung H. Montag, Privater
oder dffentlich-rechtlicher Rundfunk? 1978, S, 163, mit Zitaten aus'dem FRAG-P_res-
sedienst, wonach es diese Gesellschaft auf nmeinungsfreie Information« und auf einen
»meinungsfreien Rundfunk« angelegt hatte. Dazu das Vorbringen der FRAG nach
BVerfGE 57, S. 310: Privater Rundfunk unterliege wegen seines Angew1f=sensems auf
einen moglichst groBen Kreis von Hérern und Zuschauern »einem erhdhten Zwang
zur Unparteilichkeit und Unabhéngigkeit der Bqnchterstattung«. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat sich darauf nicht eingelassen, vielmehr hat es auf einem effizienten,
fiir die Anbieterseite unverfiigbaren Binnenpluralismus bestanden. Wo ein Presse-Ge-
meinschaftsunternehmen auftritt, ist auch andernorts 1ndlzler}, dfaB das~ Koordina-
tionsmodell iiberlastet wird und versagt. Die freiwillige Koordination bleibt ohnehin
unzuldnglich; es versagt aber auch die Pflicht-Koordination i. S. des FRAG-Urteils.
In diesem Fall ist dann nach wie vor nur das Integrationsmodell praktikabel.

142 Oben Anm. 121. Niher unten e.
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Mitunter wird auch darauf gesetzt, dall es nach und nach doch noch zu
groferen Gesamtzahlen kommen werde. Von der weiteren Entwicklung
der technischen Fazilititen verspricht man sich dann, daf sich schlieBlich
eine Uberflufisituation ergeben werde: Programmuvieifalt durch Veran-
staltervielzahl, allgemeine Kommunikationsfreiheit durch einun breitge-
facherten, idealiter »jedermann« beriicksichtigenden Auflenpluralismus
(jedoch ohne Medienfreiheit).!** Das Integrationsmodell gilt insoweit als
Symptom einer extremen Mangellage. Auch das Koordinationsmodell
wird noch als Provisorium angesehen: Es gibt Marktkriften bereits in ge-
wissem Umfang Raum, weist aber ebenfalls noch Engpisse auf; es ent-
spricht einer Lage, in der die Knappheit der Ressourcen zuriickgeht, aber
noch nicht génzlich behoben ist. Wer sich mit derartigen Zahlenspielen
zufriedengeben will, mag dies verallgemeinern und zu der Annahme ge-
langen, der Regelungsbedarf nehme mit wachsenden Anbieterzahlen ste-
tig ab; bei »unendlicher« duflerer Vielzahl erreiche er den Nullwert.

Es mag in der Konsequenz dieser Annahme liegen, auch den verfassungs-
rechtlichen Rundfunkbegriff abzustufen und gegen Null konvergieren zu
lassen: von der Massen- zur Individualkommunikation, von der »Allge-
meinheit« zum Partikularismus, von der »Offentlichkeit« zur Privatheit -
mit der Folge, daf} endlich nichts mehr da ist, was einem wie auch immer
herabgeminderten rundfunkrechtlichen Regime unterfallen konnte und
miifite. Mit dem Rundfunkbegriff wiirde also auch die Rundfunkverfas-
sung zuriickgenommen und schlieBlich vielleicht ganz und gar dissoziiert,
d. h. abgeschafft werden, !4

Solchen Degressionshypothesen wohnen betriachtiiche Fehler inne.!** Das
FRAG-Urteil ist gegen diesen Formalismus schon deshalb gefeit, weil es
neben quantitativen auch qualitative Aspekte des verfassungsrechtlichen
Informationsbegriffs (Art. 5 Abs. I Satz 1 GG) kennt. Das fiihrt, wie ge-
zeigt,'¢ zundchst zu einer prinzipiellen Absage an die Lehre von der
nSondersituation«: Das Integrationsmodell ist nicht nur interimistisch be-
schaffen, das Koordinationsmodell darf nicht als Vorizufer und Wegbe-
reiter eines reinen Marktmodells konzipiert werden. Damit ist der Sache

143 Vgl. Bullinger (Anm, 9).

144 Siehe oben Anm. 30. Uber den Zusammenhang von Rundfunkbegriff und Rundfunk-
verfassung etwas niher M. Stock, ASR 103 (1978), S. 255 ff.

145 Uber Strukturlosigkeit bei UberfluB J. G. Blumlier, in: E. Witte (Hrsg.), Telekommu-
nikation fiir den Menschen, 1980, S. 229 ff.; in dt. Ubers. z. T. in MP 1980, S. 156 ff.

Siehe auch Stock, RuF 1980, S. 355 f.; ders. (Anm. 1), S. 276, 281 f.
146 Oben 11 4 b,

76



nach auch schon gesagt: Der Rundfunkbegriff des Art. 5 Abs. | Satz 2
GG darf entsprechenden Auszehrungsprozessen nicht ausgesetzt werden.
Die fragliche Morphologie enthilt einige iiberschieBende Elemente; inso-
weit ist sie dem Grundgesetz fremd. Und zwar ist es nicht etwa nur der
Grenzwert der vollstdndigen Dissoziierung des »Gesamtprogramms«, der
gemieden werden muf, Auch bei Experimenten und kleineren Schritten in
dieser Richtung muf} das Offentlichkeitsprinzip, das sich in dem Begriff
des »Gesamtprogramms« ausdriickt, gewahrt bleiben. Die Meinungsbil-
dungsfreiheit vertridgt keinerlei Abstriche. Hinsichtlich .Bandbreite und
Tiefenschirfe im Gesamtresultat gewdhrt das Urteil dem Privatrundfunk
keinen NachlaB. Nur beziiglich der Mittel und Wege, die zu diesem Re-
sultat fithren, besteht ein Abweichungsspielraum. Insoweit deutet sich in
dem Urteil auch eine gewisse vorsichtige Konzilianz gegeniiber Zahlen-
kalkiilen an.

Das Gericht fiihrt zur Beantwortung der Frage, was bei einem Wegfall der
Knappheit der Sendefrequenzen sowie einem Sinken des fiir die Veranstaltung
von Rundfunk erforderlichen finanziellen Aufwands zu gelten habe, folgendes
aus: Auch in diesem Fall bieibe es bei dem verfassungsrechtlichen Erfordernis
gesetzlicher Vorkehrungen zur Gewdhrleistung der Freiheit des Rundfunks.
»Zwar konnen diese in einer Situation der unvermeidlichen Beschrinkung auf
wenige Trager von Rundfunkveranstaltungen in weiterem Umfang nétig wer-
den und andere Mittel erforderlich machen als in einer Lage, in der diese Be-
schrinkung nicht mehr besteht. Aber es bleibt bei der Notwendigkeit, durch
gesetzliche Vorkehrungen fiir die Gewéhrleistung der Freiheit des Rundfunks
im dargelegten Sinne Sorge zu tragen«.'?

Mit letzterem Passus wird wieder auf den grundrechtsdogmatischen Vorlauf
verwiesen: Der »Medium- und Faktor«-Charakter muf auch bei einem Koor-
dinationsrundfunk insgesamt unverkiirzt bleiben. Im iibrigen klingt in den zi-
tierten Sitzen die Vorstellung an, zur Gewihrleistung des entsprechenden
Programmstandards bediirfe es bei grofieren Anbieterzahlen moglicherweise
(sc. »kdnnen«) einer geringeren Eingriffs- und Regelungsintensitit, wohinge-
gen bei kleineren Zahlen ein héheres MaB an dffentlicher Intervention ange-
zeigt sei. Im Anschluff daran mag auch angenommen werden, im Fall von Al-
leinstellungen miisse jenes Steuerungsmaximum erreicht werden, das zu einem
reinen Integrationsmodell fihren wiirde. Solche Uberlegungen sind m. E.
fruchtbar, soweit sie darauf hinauslaufen, dafl Koordination im Verhiltnis zu
Integration nicht ein aluid und (im Gesamtresultat) auch kein minus ist, dafl
sie sich aber auf einzelne Programmeinheiten je nach den Umstinden mehr
oder weniger intensiv auswirken kann; (nur) in letzterer Hinsicht sind unter-

[47 BVerfGE 57, S. 322.
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schiedliche Strengegrade denkbar.'*® — Es sei noch hinzugefiigt: Die Veranstal-
terzahl wird hierbei immer nur einer von mehreren Indizes sein koénnen. Dane-
ben spielen auch qualitative Gesichtspunkte eine Rolle. Demzufolge kann der
Regelungsbedarf bei Uberschreitung eines mittleren Zahlenwertes auch wie-
der zunehmen,

Mit alledem ist das Thema der duBeren Pluralisierung als Individualisie-
rung allerdings noch nicht ausgelotet. Mit diesem vielschichtigen'*® The-
ma wird sich eines Tages auch das Bundesverfassungsgericht ausfiihrli-
cher zu beschiftigen haben. Das saarlandische Objekt war in seiner Be-
jahrtheit und Schlichtheit noch nicht dazu angetan, diese Fragen in ihrer
ganzen Komplexitdt auf den Tisch des Gerichts zu bringen. Auch iiber
Moéglichkeiten und Grenzen der inneren Ausdifferenzierung des verblei-
benden Rundfunksektors auf dem Boden eines revidierten, verfeinerten
Rundfunkbegriffs ergibt das FRAG-Urteil wenig. Immerhin sei noch
festgehalten: Eine Unterscheidung zwischen Fernsehen und Hérfunk da-
hin gehend, daBl bei letzterem die Ziigel etwas weiter gelockert werden
diirften, findet in dem Urteil keine Grundlage. Die dortigen Aussagen
iiber Mindeststandarde beziehen sich gerade auch auf den Horfunk.

Als Klagerin des hiesigen Ausgangsverfahrens hatte die FRAG eine Konzes-
sion fiir die Veranstaltung deutschsprachiger Horfunksendungen einschlief3-
lich Kabelrundfunk und Werbesendungen beantragt. Uber die entsprechende
Vorlagefrage hinaus bezieht das Bundesverfassungsgericht auch privates Fern-
sehen in die Priifung und Entscheidung ein (worauf sich die alsbald iiblich ge-
wordene Bezeichnung des FRAG-Urteils als drittes »Fernsehurteil« griindet).
Dazu wird gesagt, was fiir die Veranstaltung von Hoérfunksendungen gelte,
miisse »in vermehrtem Mafe« fiir die Veranstaltung von Fernsehsendungen
gelten.'s® Im Hinblick darauf sind MutmaBungen dariiber angestellt worden,
ob ein etwaiger zukiinftiger privater Horfunk ein groBeres MaR an Tendenz-
freiheit genieflen konne als ein Privatfernsehen; bei letzterem sei mit geringe-
ren Anbieterzahlen und hoheren »Wirkungs«-Graden zu rechnen.s! Die zitier-
te Stelle 148t sich demgegeniiber eher dahin deuten, beziiglich des Fernsehens
miifiten strengere Anforderungen als die des Urteils gelten. Dieses Motiv
kehrt jedoch in der weiteren Argumentation des Gerichts nicht mehr wieder.

148 Uber Progression/Degression und iiber stufenlose Oberginge im Hinblick auf den
»Ausgewogenheits«-Grundsatz Stock (Anm. 1), S. 267 ff,

149 Vgl nur E. Kénig, Die Teletexte, 1980. Uber Teletext als Musterfall 4uBerer Vi
Stk RuF 1980'S. 32 ot usterfall duflerer Vielfalt

150 Vgl. BVerfGE 57, S. 314, Siche auch schon BVerfGE 35. S. 202 ;
S508 (316 390, r , S, 202 (226 1., 229 f.); 54,

151 Vgl. Platho, FuR 1981, S. 342, Siehe auch von Miinch (Anm. 15), Rdnr. 38.
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d) Wenden wir uns nun der Frage zu, was das FRAG-Urteil im niheren
iiber die Bemessung und Plazierung von koordinierten »Gesamtprogram-
men« im dulleren Umfeld besagt. Wie sind diese Bezugseinheiten von
»Ausgewogenheits«-Geboten etc, nach aufien abzugrenzen? Hier ergeben
sich neuartige Probleme; das beginnt wiederum schon bei dem Rundfunk-
begriff.

aa) Es handelt sich um die Frage, wo und wie ein »Rundfunk« gemif3
Art, 5 Abs. 1 Satz 2 GG in dem umgebenden gesellschaftlich-kulturellen
Substrat verankert, als kommunikative Vermittlungseinrichtung konsti-
tuiert und in Gang gesetzt werden mufl. Das ist bisher nur in einzelnen
kleineren Randbereichen zum Problem geworden. Beim herkémmlichen
Anstaltsrundfunk liegen die Dinge einfach: Uberall, wo der Rundfunkbe-
griff greift, muf es ein »Gesamtprogramme« und eine entsprechende Or-
ganisationseinheit als autonomes Trégergebilde geben. Dieser Ansatz hat
mit seinen wesentlichen Elementen Verfassungsrang; insoweit muf} er
auch bei einem Koordinationsrundfunk wiederkehren. Eine so verstande-
ne (iiber den »Allgemeinen Teil« sich vollziehende) Ubertragung bereitet
indessen erhebliche Schwierigkeiten.

Die bisherige Rundfunkstruktur ist medial beschaffen; dennoch ist sie
einigermaflen randscharf abgegrenzt. Sie ist festgefiigt, sie ist in sich ho-
mogen, sie ist in ihrer modellmédBigen Konsequenz einzigartig. Diese
Ubersichtlichkeit geht nun verloren, wenn das »Gesamtprogramm« nach
Maflgabe von Meinungs- bzw. Tendenzvorzeichen aufgegliedert, in eine
Anzahl von Einzelprogrammen zerlegt und dergestalt an einigen selbstén-
digen publizistischen Einheiten als organisatorischen Untereinheiten fest-
gemacht wird. Triger- und Veranstaltereigenschaft treten dabei auseinan-
der. Der Koordinationsrundfunk weist Substrukturen auf, wie sie hierzu-
lande bislang unbekannt waren. Darin liegt die Gefahr beschlossen, daR
sich Funktionsdefizite herausbilden. Das FRAG-Urteil rechnet mit der
Moglichkeit, daf es dabei zu Diskriminierungen, »Schieflagen« und Ver-
machtungseffekten kommt. Unter diesem Gesichtspunkt sucht es den
Einzugsbereich des neuen Rundfunkmodells abzustecken. Es sucht dieje-
nigen, die darin Raum finden und zum Veranstalter avancieren, in eine
Dachstruktur einzubinden und beharrt darauf, daf} das Ganze transpa-
rent, effizient, steuerbar, kurz: der bisherigen in sich geschlossenen Struk-
tur gleichwertig, bleiben muf.

bb) Die erste Frage, die sich den Modellkonstrukteuren in den Staats-
kanzleien, Beiriten etc. in diesem Zusammenhang stellt, ist die nach dem
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Rundfunkbegriff im Hinblick auf neue Techniken und neue Dienste. Las-
sen wir dies einmal beiseite, so ist die ndchste und wichtigste Frage die fol-
gende: Wie viele und welche Einzelprogramme kdnnen bzw. miissen in
ein derartiges marktiibergreifendes Dachgebilde einbezogen werden? Dazu
gibt das FRAG-Urteil zunichst eine lakonische Auskunft: Es soll auf
»das Gesamtangebot der inlindischen Programme« ankommen; diese
GesamtgroBe soll die »bestehende Meinungsvielfalt« in sich aufnehmen,
sie »gleichgewichtig« pristieren und fiir »umfassende und wahrheitsge-
miafe« Information gut sein.®? An anderer Stelle wird dafiir, wie er-
wihnt, auf »die Gesamtheit der dem einzelnen Teilnehmer zugdnglichen
inlindischen Programme« abgestellt.!s* Nehmen wir einmal an, da@§ letz-
tere Erginzung generell gelten und daf} diese Rezipientenklausel fiberall
zum Begriff des »Gesamtprogramms« gehdren soll. Auch dann bieibt das
eine Definition, welche noch in zahlreichen Hinsichten préazisierungsbe-
diirftig ist.

cc) Das beginnt bei dem Merkmal »inldndisch«. Ein Gegenbegriff konn-
te lauten: rausliandisch«. Zu bedenken wiren auch supranationale Dimen-
sionen. Hier erdffnet sich ein weites, gegenwirtig noch unkultiviertes
Feld. Das FRAG-Urteil 146t diese fremden Programme unbeachtet. Da-
bei wird es auf lingere Sicht nicht sein Bewenden haben konnen. Es sei
nur an die Frage erinnert, ob Programme auslandischer Herkunft, die im
Inland iiber Ather nicht »ortsiiblich empfangbar« sind, im Fall ihrer Ein-
speisung in hiesige Kabelanlagen den inldndischen Rundfunkbegriff in-
volvieren und auf diesem Weg Inlandscharakter erlangen.'** Die Frage

152 Vgl. BVerfGE 57, S. 325 und Leitsatz 2 (S. 295), ferner oben Anm. 108.

153 BVerfGE 57, S. 324 (Hervorhebung von mir).

154 Das betrifft u, a. RTL. Uber diesbeziigliche der »frohlichen Welle« (Hérfunk) gelten-
de Vorhutgefechte im parlamentarischen Raum Stock (Anm. 1), S. 28 Anm. 47
m. w. N. Wird obige Frage bejaht, so ergeben sich daraus weitldufige Folgeprobleme,
beispielsweise: Greift dann der Gesetzesvorbehalt ein? Bedarf es zur Ubernahme aus-
landischer Tendenzprogramme eines inlindischen autonomisierten Rundfunktriagers?
Kann oder muf von einer solchen Kopfstation eine additive duflere Vielfalt hergestellt
werden, etwa nach der Gleichung: RTL + DDR-Rundfunk = »nausgewogen«? Die der-
zeit anlaufende Diskussion iiber derartige Seltsamkeiten versteht sich vor dem Hinter-
grund des RTL-Satellitenprojekts (Fernsehen). Sieche Stock, a.2.0., S. 151 ff. Uber
»free flow of information« ebd. S, 158 Anm, 569. Zu weiteren einschligigen Detail-
problemen M. Seidel, in: R. Bieber u. a. (Hrsg.), Das Europa der zweiten Generation.
Gedéchtnisschrift fiir Chr. Sasse, 1981, Bd. I, S. 351 ff.; B. Grossfeld, Strukturprinzi-
pien des deutschen Rundfunks und privatrechtliche Organisationsformen im EG-Be-
reich (Referat auf der Tagung des Instituts fiir Rundfunkrecht an der Universitit zu

Kéln am 15. 5. 1982). Im iibrigen sei auf die in diesem Band nachfolgenden Beitrige
und Diskussionsberichte hingewiesen.
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wird spétestens dann zu beantworten sein, wenn es zu jener Kombination
von Satelliten- und Breitbandkommunikation kommt, die sich heute
schon abzeichnet.

Vorerst sei festgehalten: Soweit ausldndische Programme nicht im eben
angedeuteten Sinn inlandsrelevant werden, kdnnen sie nicht zum Bestand-
teil koordinierter »Gesamtprogramme« gemacht und in entsprechende
Zahlen- und Qualitdtsbilanzen einbezogen werden, Sie entzichen sich ei-
ner darauf abzielenden innerstaatlichen Regelung und entgleiten dem hie-
sigen Rundfunkregime. Das bedeutet: Wenn einmal zahlreiche fremde
Rundfunksatelliten aufgestiegen sein werden, wird die Bundesrepublik
Deutschland auch im »Overspill« fremder Rundfunkmodelle liegen. Ge-
gen solche exotischen, nach deutschem Recht unzuldssigen Markt- und
Staatsmodelle wird man sich dann nicht abschotten konnen. Man wird al-
lerdings darauf zu achten haben, daf die inldndischen Rundfunkstruktu-
ren unversehrt bleiben. Sie werden eine Art Inselcharakter haben und in
einen dufleren Pluralismus und Wettbewerb (auch als Modellpluralismus
und Modellkonkurrenz) eingefiigt sein. Insoweit mag auch die »Grund-
versorgungs«-Doktrin eine Rolle spielen kdnnen.

dd) Weitere ungeklirte Fragen kniipfen sich an die oben zitierte Rezi-
pientenklausel. Daran ist vorab bemerkenswert und plausibel, dafl damit
auf die ratsdchliche Empfangbarkeit in ein und demselben Bereich abge-
stellt wird. Es verbietet sich dann z. B. die Addition und Verrechnung
mehrerer in ihrer Reichweite regional begrenzter, jeweils in Alleinstellung
befindlicher »rechts«- bzw. »linkslastiger« Einzelprogramme.!** Das Pu-
blikum kann nicht auf eine an Ort und Stelle unerreichbare duflere Plura-
litdt verwiesen werden.

Etwas vage erscheint hier allerdings die Figur des »einzelnen Teilneh-
mers«, Das Gericht kann damit nicht gemeint haben, jedem einzelnen Zu-
hérer/Zuschauer miisse von hoher Hand jeweils ein eigenes, ad personam
zusammengestelltes Gesamtangebot unterbreitet werden. Als Adressaten
solcher Programmkompositionen wird man vielmehr ein lokales, regiona-
les oder nationales Publikum gleichsam als »Gesamtrezipienten« ins
Auge fassen miissen. Da der jeweilige Regelungsbedarf in der Hauptsache
von den Parlamenten befriedigt werden soll, wird es auch auf den mdgli-
chen Geltungsbereich entsprechender Landesgesetze, Staatsvertrige usw.

ankommen, . . .
Entgegen dem ersten Anschein stellt das FRAG-Urteil also nicht ledig-

155 Vgl Ricker, NJW 1981, S. 1927.
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lich auf ein quasi-privates, auf der nationalen Ebene zu plazierendes »Ge-
samtprogramme« ab. Ein derartiges flichendeckendes Massenprogramm
ist nur eine Mdglichkeit unter mehreren. Andererseits 140t sich das Urteil
auch nicht auf jene Aufsplitterung ein, die zu gewirtigen wiére, wenn Indi-
vidualisierung auf die Spitze getrieben und im Sinn von Punktualisierung
gehandhabt wiirde. Genauer angesehen, ist das Bild denn doch bunter.
Zwischen den genannten Grenzwerten eroffnet sich einiger Raum fiir
mehrere koordinierte Gesamtangebote. Es mdgen z. B. subregionale Be-
zugseinheiten 2 la Ludwigshafen iiber die Nation hingestreut werden. Ih-
nen konnen sich héherstufige Bezugseinheiten (bis zur nationalen Ebene)
tiberlagern.

Daraus folgt die Frage, ob hier auch entsprechende /nterdependenzen zu
beriicksichtigen sind. Werden beispielsweise auch horizontale und verti-
kale Kooperationen, Verflechtungen, Verbundsysteme usw. in Rechnung
gestellt, so zeichnen sich zahlreiche weitere derzeit noch ungeldste Proble-
me ab. Es wird mit Bestrebungen dahin gehend zu rechnen sein, da} wegen
der Vielfalt- und sonstigen Qualitatserfordernisse auch auf solche dritten
Groflen verwiesen werden kann, bis zu vagen intermedidren Gesamthei-
ten.!*¢ Dergleichen bleibt allerdings unbefriedigend; die Exkulpations-
und Entlastungsargumente pflegen mangels institutioneller Ankniip-
fungspunkte ins Leere zu gehen.'*” Es wird also beizeiten eine Grenze zu
ziehen sein, jenseits derer solche Einwidnde kein Gehor finden kénnen.
Wird obige Rezipientenklausel weitergedacht, so wird sich daraus das
Prinzip herleiten lassen: Jeder »relevante Markt« muBl fiir sich gesehen
werden. Er muf} organisierbar bleiben und einer entsprechenden effizien-
ten Regelungsgewalt unterworfen sein. Daraus muf jeweils an Ort und

Stelle ein angemessenes Selbststeuerungs- und Kontrollaggregat hervor-
gehen,

ee) Die eben beriihrten Probleme weisen eine zusitzliche Dimension auf, wo
es sich um ein Nebeneinander des auBenpluralistischen und des binnenplurali-
stischen Modells im Sinn des FRAG-Urteils handelt. Das ist dann der Fall,
wenn es auf einer oder mehreren territorialen Ebenen zur Entstehung sog, dua-
ler Systeme kommt, Neben dem bisherigen 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk-
modell ist hier auch das privatrechtlich-binnenpluralistische Modell einschld-
gig. Es stellt sich die Frage, ob Programme, welche auf diesem anderen Mo-
dell beruhen, in einen Koordinationsrundfunk einbezogen und der dortigen

156 Vgl. Scholz, JZ 1981, S. 565.
157 Etwas niher Stock (Anm. 3), S. 109 ff. m. w. N,

82



Bezugseinheit von »Ausgewogenheit« etc, einverleibt werden diirfen. Die Fra-
ge ist im Hinblick auf das Kabelpilotprojekt Ludwigshafen bereits ausfiihrlich
diskutiert und im Ergebnis verneint worden.'s

Sie ist auch nach dem FRAG-Urteil zu verneinen. Das folgt ohne weiteres aus
den in dem Urteil enthaltenen Bemerkungen zu der »Grundversorgungs«-
Doktrin.'*® Diese Ausfilhrungen miissen fiir einen privatrechtiichen Binnen-
pluralismus entsprechend gelten. Programme, die dem anderen Modell ent-
stammen, miissen schon in sich selbst »Gesamtprogramme« sein. Wiirde man
sie auBerdem auch noch in ein koordinationsrechtlich geartetes »Gesamtpro-
gramm« (als Bezugseinheit hoherer Stufe) einbeziehen, so wiirde das nicht
fruchten. Da sie keinerlei »Schieflage« — auch keine »Linkslastigkeit« — zeigen
diirfen, kdnnten sie einen Privatrundfunk, der in der entgegengesetzten Rich-
tung zur Schlagseite neigt, nicht im mindesten ausbalancieren und ertiichtigen.
Sie wiirden in der Gesamtbilanz nicht zu Buche schlagen. Schon deshalb er-
tibrigt es sich, diese fragwiirdige Kombinationsidee weiterzuverfolgen.

ff) Als »Gesamtprogrammz« im externen Sinn kommt nach alledem nur
ein Inbegriff jener Lizenzprogramme in Betracht, die von privaten Veran-
staltern im Rahmen des jewetligen Dachgebildes beigesteuert werden, Da-
mit ist auch die Bezugseinheit des » Ausgewogenheits«-Gebots nach auflen
abgegrenzt. Auch dieses Gebot bleibt gewissermaflen in den eigenen vier
Winden des Rundfunkunternehmens; Hier mufl ihm Rechnung getragen
werden.

gg) Weitere, im einzelnen sehr verwickelte Fragen betreffen etwaige in-
nerhalb dieser Bezugseinheit existierende, aus bestimmten Einzelpro-

158 Dort geht es u.a. um die »fiir das Sendegebiet gesetzlich bestimmten« SWF- und
ZDF-Programme nach § 15 Abs. 1 sowie um von den beiden Anstalten eigens veran-
staltete Programme (sog. Sonderprogramme) nach § 15 Abs. 2 AK-Gesetz. In derarti-
gen Einspeisungen und Drittbeteiligungen war eine Vielfaltsreserve erblickt worden,
z. B. von Ricker, AfP 1980, S. 145 f.; ders., NJW 1981, S. 852. Aqders Stock (Anm.
3), S. 98 ff.: ders. (Anm. 1), S. 71 ff. m, w. N, Aus ZDF-P‘ersp.ektwe K.-G. v. Hase,
Stellungnahmen zur Medienpolitik, 1980, S. 51, unter Hinweis aqf: ZDF (Hrsg.),
Oberlegungen des ZDF zu Kabelpilotprojekten, 1978; E. W. Fuhr, in: ZDF (Hrsg.),
ZDF Jahrbuch 1980, 1981, S. 141 (143). Neueres Material findet sich in: Landtag
Rh.-Pf., Drucks. 9/1700 vom 16. 9. 1981. Durch § 15 Abs. 2.Satz 3 AK-Gesetz soll
klargestellt werden, daf die Sonderprogramme der ausschlieBlichen Programmboheit
von SWF/ZDF unterliegen und im Rahmen der »Ausngogenhelts«-Prufung nach
§ 18 AK-Gesetz keine Beriicksichtigung finden dirfen, Siche Abg. Prof. Dr. Preuss
als Berichterstatter im Landtag, Plenarprot. 9/27 vom 27. 11. 1980, S. 1774. Das mu@8
um so mehr fiir Programme nach § 15 Abs. | AK-Gesetz gelten. l_)urch das Koopera-
tionsprojekt ZDF /Presse (Anm. 112) wird dieses Trennungsprinzip allerdings in Fra-
ge gestellt,

159 BVerfGE 57, S. 324, Siche oben III 4 ¢.
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grammen bzw. Programmbestandteilen bestehende Substrukturen. Es
kann sich dabei z. B. um Zielgruppen- oder Spartensendungen handeln.
Der bisherige Rundfunk kennt durchaus auch eine sparteninterne Viel-
falt.’s® Manches spricht dafiir, dal das auch fiir den Koordinationsrund-
funk geiten muf.' Das FRAG-Urteil geht darauf noch nicht ein.

e) Das Urteil beriihrt diesen Punkt allerdings mittelbar, indem es sich
zu der Frage duBert, ob auch Einzelprogramme eine gewisse Binnenplura-
litat aufweisen miissen.'s? Diese fiir die innere Konstitution eines derarti-
gen »Meinungsmarktes« wichtige Frage kann auch folgendermaflen ge-
stellt werden: Kann sich die Bezugseinheit, innerhalb derer Programm-
auftrag und Programmgrundsétze zur Verbindlichkeit erwachsen, unter
bestimmten Umstédnden iiber das eben Gesagte hinaus noch weiter veren-
gen, in Grenzfillen bis zur vollstindigen Deckungsgleichheit von »Ge-
samtprogramm« und Einzelprogramm? Beim Integrationsmodell kommt
auch dies in Betracht. Fiir das Koordinationsmodell wird die Frage vom
Bundesverfassungsgericht wie folgt beantwortet: » Bei einem »aufenplura-
listischen< Modell obliegt den einzelnen Veranstaltern keine Ausgewogen-
heit; doch bleiben sie zu sachgemdfer, umfassender und wahrheitsgemd-
Ber Information und einem Mindestmaf an gegenseitiger Achtung ver-
pflichtet. «163

aa) Dieser Satz erscheint hintergriindig. Von einigen Kommentatoren
ist nur seine erste Hilfte genauer ins Auge gefa8t worden. So ist denn mit
Genugtuung vermerkt worden, nunmehr sei Raum fiir »echten Privat-
funk«.'* Man versteht dann die Verneinung eines Gebots der »In-sich-
Ausgewogenheit« dahin, das Urteil gebe eine pressedhnliche Tendenzbeté-
tigung frei. Wie aber vertragen sich tendenzidse und umfassende Informa-
tion? Und wie vertragen sich Tendenz und Wahrheit? In seiner zweiten
Hilfte ist der zitierte Satz von bemerkenswerter Kiihnheit und Rigoro-

160 Vgl oben Anm. 120,

161 Zu dem Projekt Ludwigshafen insoweit Lerche (Anm. 60), S. 292 f.; Stock (Anm. 1),
S. 50 f., 265, 277.

162 Wenn eine Sparte, beispielsweise die der lokalen oder regionalen politischen Aktual-
publizistik, nur durch einen Veranstalter betreut wird, miindet die Spartenproblematik
in die Problematik der Binnenwirkung des » Ausgewogenheits«-Gebots ein. Insofern
besteht zwischen dem eben angesprochenen und dem jetzt zu erérternden Punkt ein
Zusammenhang.

163 BVerfGE 57, S. 326.

164 Vgl Kull, AfP 1981, S. 384. Siehe auch Ricker, NJW 1981, S. 1928.
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sitdt. Er belastet den Privatrundfunk mit einer betrichtlichen Hypo-
thek.,

Das indessen fiihrt zu der Frage, wie die erste und die zweite Hilfte des
Diktums zueinander passen ~ kommt es hier nicht zu einem Widerspruch?
Wird hier nicht Feuer mit Wasser zusammengebracht? Muf§ dabei nicht
die Wahrheit den kiirzeren ziehen? Sollte daran gedacht sein, »eine gewis-
se Tendenz« und ein gewisses Quantum an Wahrheit nebeneinander zu in-
stallieren, so erscheint ungewil, ob das moglich ist. Jedenfalls ist nicht
ohne weiteres zu sehen, wie eine solche Koexistenz bewerkstelligt werden
konnte,

bb) Deutlich ist immerhin soviel: Das FRAG-Urteil 148t sich nicht auf
Bestrebungen ein, denen zufolge solche qualitativen Anforderungen tun-
lichst auf die Dachebene beschrinkt bleiben sollten. Es will sie auch schon
auf der Basisebene verankert wissen, Die »Wahrheit«, von der hier die
Rede ist, soll sich nicht nur dem Wettstreit einiger weniger tendenzférmig
verfestigter Meinungen verdanken. Sie soll nicht nur extern-additiven
Charakter haben, sondern sie soll auch internalisiert werden.

Nach dem dazu an friiherer Stelle Gesagten bedeutet das, dafl ein entspre-
chendes Maf an journalistischer Autonomie vorhanden sein muf; letztere
soll nicht nur im Dachbereich Raum finden, vielmehr soll sie zundchst und
vor allem im Veranstalterbereich heimisch werden kdnnen. Sie wird also
in Redaktionen Fuf} fassen miissen, welche sich einer gewissen Selbstéin-
digkeit erfreuen; sie diirfen nicht ganz und gar unter das Marktgesetz ge-
beugt und einem entsprechenden Direktionsrecht des Veranstalters ausge-
setzt sein. Einen in vollem Umfang richtungsgebundenen und dergestalt
nmateriell-privaten« Rundfunk kann es danach nicht geben. Damit besté-
tigt sich von neuem, was auch schon der grundrechtsdogmatische Voriauf
ergeben hatte. Soweit gegenteilige Ansichten auf obiges Zitat gestiitzt
werden, liegt ihnen ein Irrtum zugrunde.

cc) Was nun das Koexistenzproblem betrifft, so bietet sich zunéchst fol-
gende Losung an: Qualifizierte Berichterstattung nach Art des bisherigen
Rundfunks findet in einem »Nachrichtenteil« statt. Pressedhnliche Ge-
bundenheits- und Privatisierungsgrade bleiben auf einen davon getrennten
» Meinungsteil« beschrinkt.'s Das wire ein 7) rennungsgrundsatz, welcher

165 So wohl Kull, AfP 1981, S. 383, wo u. a. auf die FCC-fairness dpgtrjnc hiqgcwiesen
wird. Kull denkt auch an Grundsitze journalistischer Professionalititi. S. K. a.cblers. Er
hat dabei wohl nur jene Ressorts im Auge, die fiir den sog. kiassischen poht:sphen In-
Jformationsjournalismus in Frage kommen. Programmbkategorien, welche bisher als
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auf den ersten Blick erwigenswert erscheint: Er verheiflt einen modus vi-
vendi, bei dem beide Seiten zum Zuge kommen. Das umstrittene Territo-
rium wird aufgeteilt, jede Seite erhilt ein eigenes Areal, die Besitzstinde
werden garantiert. Sehen wir uns diesen Vorschlag einmal etwas genauer
an.

(1) Das bisherige Rundfunkrecht kennt Gebote wie das der Trennung
von »Nachrichten« und »Kommentaren« und das der Ausgrenzung und
erkennbaren Zuordnung der »Kommentare« als persénliche Meinun-
gen.'s¢ Bei diesem Thema handelt es sich um einen Ausschnitt aus der all-
gemeinen Thematik des Verhiltnisses von Objektivitdt und Subjektivi-
t¢it.’s Das zeigt schon: Das rundfunkspezifische Trennungsprinzip wur-
zelt in einer Modelltradition, die noch einmal als ganze ins Auge gefafit
werden mul3, wenn es jetzt um die Frage geht, ob sich dieses Teilstiick da-
von abldsen und in einen Koordinationsrundfunk einbauen 143t. Dazu ein
paar Stichworte:

Beim Integrationsrundfunk hat die mediale Orientierung nach auflen zur Fol-
ge, daf anstaltsinterne Meinungen - seien es Meinungen von Gremienmitglie-
dern oder Meinungen von Intendanten, Programmdirektoren etc. oder solche
von Redakteuren - nicht ohne weiteres in das Programm durchschlagen diir-
fen. Sie miissen so weit zuriicktreten, daf der Programmauftrag erfiillbar
bleibt. Dieser bezweckt in erster Linie die Vermittlung dritter Meinungen. Er
richtet sich auf umfassende Meinungsberiicksichtigung und auf die Umset-
zung der dufleren Meinungen in qualifizierte Information, mit der Meinungs-

»Nachrichtengebung« (§ 4 Abs. | Satz 5 WDR-Gesetz), »Nachrichten und Berichte«
(§ 4 Abs. 2 Nr. 9 BR-Gesetz) o. i. gekennzeichnet werden, wiirden hiernach unter Be-
schrinkung auf Sparten wie die der politischen Aktualpublizistik einen Sonderstatus
erlangen. Ein politischer »Meinungsteil« wiirde davon abgelost werden. Er wiirde mit
denjenigen Sparten, die bisher unter Rubriken wie »Bildung«, » Unterhaltung« (z. B.
§ 4 Abs. | BR-Gesetz) oder auch »Beratung« (§ 5 Abs. | Satz 2 NDR-Staatsvertrag
[Anm. 133]) fallen, vereinigt und einem ungeschmilerten Dispositionsrecht des Veran-
stalters unterworfen werden.

166 Vgl. § 3 Abs. 2 ZDF-Staatsvertrag, gleichlautend § 24 Abs. 2 DLF/DW.-Gesetz. Fer-
ner etwa § 3 Nr. 4 Sitze 2 und 4 HR-Gesetz; § 5 Abs. 3 Satz 3 SWF-Staatsvertrag;
§ 7 Abs. 2 Satz 4 NDR-Staatsvertrag (Anm. 133),

167 I\{iiher Stock, RuF 1977, 8. 20 ff. m. w, N. Das Objektivitidtsproblem durchzieht nach
bisherigem Recht sdmtliche Programmsparten. Dem liegt der Umstand zugrunde, daf
neben den Informationssendungen i. e. S. auch Bildungs- und Unterhaltungssendun-
gen ein Politikum darstellen und tendenzrelevant sind, und zwar gerade auch dann,
wenn sie scheinbar »meinungsfrei« (Anm. 141) auftreten. Vgl. nur BVerfGE 12,
S. 260, jlingst bekréftigt in BVerfG NJW 1982, S. 1448. Darauf beruht das bisherige
Konzept der Rundfunkfreiheit als Programmfreiheit iiberhaupt, d. h, als einer alle
Sparten einbegreifenden, in sich homogenen Medienfreiheit.
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bildungsfreiheit als oberstem Richtpunkt. Er ergreift »Nachrichten«- und
»Meinungsteil« gleichermafen und umfaflt auch insoweit sémtliche Sparten.
Der Programmauftrag erfordert, daB &ullere Meinungen in grofler Bandbreite
im »Gesamtprogramme« in Erscheinung treten, sei es im Wege der Selbstarti-
kulation im Rahmen von Fensterstrukturen nach Art des Trennungsgrundsat-
zes, sel es im Wege der redaktionellen Berichterstattung ber soiche Meinun-
gen. De lege lata sind beide Wege zugleich zu beschreiten. Die Unmittelbar-
keit des externen »Zu-Wort-Kommens« in betrachtlicher Bandbreite gehort
zu den wesentlichen Errungenschaften des westdeutschen Nachkriegsrund-
funks. Damit wird einmal die Offenheit des Programms nach der Zugangssei-
te hin sichergestellt, zum andern eine Quellenorientierung, die auch im Inter-
esse des Publikums liegt. Dieser Programmsektor darf indessen weder denen,
die dort Gelegenheit zur Selbstdarstellung erhalten, noch einer unternehmens-
internen Tendenzgewalt »ausgeliefert« werden. Der Programmauftrag geht
auch dahin, dal} die eingespeisten duleren Meinungen auf ihren Informations-
gehalt gepriift, also relativiert, distanziert, analytisch-kritisch aufgearbeitet,
kurz: objektiviert, werden, und zwar so weit, dall das Publikum zu unabhdngi-
ger Meinungsbildung instandgesetzt wird.'® Unter diesem Gesichtspunkt muf}
auch beziiglich des » Meinungsteils « eine professionalisierte und autonomisier-
te Vermittlungsinstanz vorhanden sein; sie mufl auch dort die Ziigel in der
Hand behalten. Insoweit gilt nichts grundsétzlich anderes als beziiglich des
»Nachrichtenteils«, nur daB in letzterem etwas strengere Regeln obwalten.
Fiir beide Sektoren gilt im iibrigen: Der unternehmensinterne Meinungsfaktor
kann nicht ginzlich ausgeklammert werden. Er darf und muf in gewissem
Umfang auch innerprofessionell beriicksichtigt werden, nimlich als Stimulus
und motorische Kraft, wenn es darum geht, den Vermittlungsprozef} in der
friiher beschriebenen Weise in Gang zu setzen. Nichtsdestoweniger ist das /n-
strumentalisierungsverbot zu beachten. Es gilt gewissermallen fiir und gegen
alle Beteiligten und schlieft jedwede Tendenzherrschaft aus,

Es sei auch noch einmal in Erinnerung gerufen, dafl dieser Ansatz mit seinen
wesentlichen Elementen Verfassungsrang besitzt. Wird der Begriff der
Berichterstattung in Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG auf alle Sparten bezogen und im
Sinn von journalistischer Freiheit als Medienfreiheit verdeutlicht, so folgt dar-
aus: Diese Freiheit des Mediums ist eine negative Tendenzfreiheit. Als solche
betrifft sie den Meinungstransfer wie auch die Informationserzeugung. Sie be-
dingt, da das Medium auch insoweit eine funktionelle und institutionelle Ein-
heit bleibt. Nach Art. 5 Abs. | Satz 1 GG wird sich das Medium den #ufe-
ren Meinungen offnen miissen. Wird dafiir (neben redaktioneller Bericht-
erstattung) der Weg eines unmittelbaren »Zu-Wort-Kommens« gewihlt, so
wird auch der Trennungsgrundsatz mitsamt seinen eben erléduterten Weiterun-
gen praktiziert werden miissen. Das ergibt sich u. a. auch aus den Rezipienten-

grundrechten.

168 Oben IV I b.
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(2) Das Koordinationsmodell weist auch gewisse presserechtliche Ele-
mente auf. In den Landespressegesetzen allerdings kommt der Tren-
nungsgrundsatz nicht vor. Ihm wird zwar gelegentlich standesethische
Relevanz zugesprochen.!®® Die Gesetzgeber haben dies aber als rechtlich
nicht umsetzbar angesehen.!” Auch die Verfassungsrechtslage ist hier
vage und unentwickelt. Mitunter wird dem fraglichen Grundsatz eine ge-
wisse Bedeutung im Rahmen des Art. 5 Abs. 2 GG zuerkannt.!”* Dem ste-
hen freilich andere Stimmen gegeniiber, nach denen die »Verquickung«
von Nachricht und Meinung juristisch nicht inhibiert werden kann.!”? Das
versteht sich vor dem Hintergrund des pressespezifischen verlegerzen-
trierten Marktmodells. Jener reine Auflenpluralismus wird fiir den Pres-
sebereich derzeit auch noch vom Bundesverfassungsgericht akzeptiert.!”
Unter diesen Umsténden kann der Trennungsgrundsatz allenfalls »fakti-
schen« Charakter haben, Wie der Augenschein lehrt, ist der Grundsatz in
der Zeitungspraxis riickldufig. Organe wie BILD kommen dafiir ohnehin
nicht in Betracht. Aber auch unter den Blittern, die als »serids« gelten,
finden sich solche, die ihn beharrlich iibertreten.!’* Manches spricht fiir
die Annahme, dal} derartige Verarmungen strukturbedingt und fiir die
Beteiligten unausweichlich sind. Fiir die damit im Zusammenhang ste-
henden weiter reichenden medienstrukturellen Fragestellungen finden sich
im Presserecht keine geeigneten Ansatzpunkte.!”

169 Indieser Richtung diirften die Bemerkungen von Kull (Anm. 165) zu verstehen sein.

170 Vgl. M, Liffler, Presserecht, Bd. I1, 1968, S. 73.

171 Vgl. R. Herzog, in: Th. Maunz u. a. (Hrsg.), Grundgesetz, (hier) 1968, Art. 5 Abs. ]
und 2 Rdnr. 134,

172 Soetwa H. K. J. Ridder, in: F. Neumann u. a, (Hrsg.), Die Grundrechte, Bd. 11, 1954,
S. 243 (264 Anm. 74).

173  Oben Anm. 73. Das grofle Thema des Verhiltnisses von Vielfalt und Wahrheit kann
auf diesem Boden nicht gestellt werden. Vgl. nur den verengten presserechtlichen
Wahrheitsbegriff bei M. Léffler/R. Ricker, Handbuch des Presserechts, 1978,
S. 211 ff. Anders neuerdings BGHZ 80, S. 25 ff., und BGH JZ 1981, S. 709 ff., betref-
fend BILD-Journalismus. Dazu F. Sieger, FuR 1981, S. 565 {.; ders., AfP 1982, S. 11
(151.); H. W. Maier, JZ 1982, S. 242 f. Abweichend K. A. Bettermann, NJW 1981,
S. 1065 ff.; G. Roellecke, JZ 1981, S. 688 ff. und JZ 1982, S. 243; W. Schmitt Glae-
ser, AfP 1981, 8. 314 ff. Damit wird sich auch das Bundesverfassungsgericht zu be-
schiftigen haben. Ob es sich bei dieser Gelegenheit iiber unternehmensinternen Profes-
sionalismus im Pressebereich duflern wird, bleibt abzuwarten.

174 Naher etwa F. Brdder, Presse und Politik, 1976; K. Schénbach, Publizistik 1976,
S. 68 f1.; ders., Trennung von Nachricht und Meinung, 1977,

175 Ober Konzepte der Presserechtsreform insoweit Hoffmann-Riem (Anm. 82); Stock

(Anm. 3), S. 78 ff., a.uch zur Aktualitit des damaligen Kiiblerschen Konzepts im Hin-
blick auf den Koordinationsrundfunk. Siehe sogleich.
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(3) Zur Nagelprobe muf} es nun kommen, wenn zu kliren ist, ob und in-
wieweit der Trennungsgrundsatz fiir einen zukiinftigen semi-privaten
Koordinationsrundfunk geeignet ist. La8t sich diese Errungenschaft des
Integrationsrundfunks auf den dort immerhin ansatzweise zu gewirtigen-
den Marktrundfunk iibertragen? Kann es sich dabei um mehr als einen
oberfléchlichen Oktroy handein? Kann der Aufpfropfungsvorgang von in-
nen heraus gelingen? Welches wiiren dafiir die strukturellen Vorausset-
zungen?

Ein Blick in die ersten koordinationsrechtlichen Kodifikationen ergibt,
daBl der Trennungsgrundsatz darin wiederkehrt.\"® Er tritt auch hier im
Rahmen der Programmkategorie der »Berichterstattung« bzw. der
»Nachrichten und Berichte« auf und bezweckt die Ausgrenzung und per-
sonliche Zurechenbarkeit von »Kommentaren«. Der Grundsatz ist — 4hn-
lich wie nach bisherigem Rundfunkrecht - in Bestimmungen eingebun-
den, welche auf das Erfordernis einer spezifischen Objektivierungsiei-
stung hinauslaufen.!”” Ob er auch iiber politische Ressorts i. e. S. hinaus
malgeblich sein soll, hdngt hier zun4chst davon ab, ob es andere Ressorts
iberhaupt geben muf. Insoweit sind nunmehr »Gesamtprogramm« und
Einzelprogramme zu unterscheiden. Die neuen Regelungen diirften dahin
auszulegen sein, daf nicht jeder einzelne Veranstalter, wohl aber der je-
weilige Rundfunk im ganzen alle Sparten bedienen muB.'” Insofern diirf-

176 § 17 Abs. 2 Sitze 3 und 4 AK-Gesetz, § 64 Abs. 4 des Stuttgarter Entwurfs (Anm.
136).

177 Vgl.) § 17 Abs. 2 Satz | AK-Gesetz: »wahrheitsgetreu und sachlich«. Der Ausdruck
»umfassend« fehlt hier allerdings. Der Ausdruck »objektiv« war in der Entvyurfspyase
vorhanden und ist spater gestrichen worden. Das scheint indessen unschédlich. Niher
Stock (Anm. 1), S. 215, Auch der Stuttgarter Entwurﬂ kennt noch eine derartige ge-
steigerte Rationalitit der Informationstatigkeit. Siehe insbesondere § 64 Abs. | Satz
2: »Entstellungen durch Verkiirzung oder Verzerrung der Sachverhalte sind zu unter-
lassen.« Darin mag wieder etwas von der um 1970 im Hinblick auf Tendenz- bzw.
»Anpassungs«-Blitter gefithrten »Manipulations«-Debatte anklingen. Andererseits
scheinen darin auch die »Rotfunk«-Dispute der spiteren Jahre nachzuhallen.

178 § 17 Abs. 1 Siitze 1 und 2 AK-Gesetz besagt dazu: {)Die Programme . , , tragen zur In-
formation, Bildung und Unterhaltung bei.« Damit diirfte entgegen dem ersten An-
schein nur die Gesamtebene angesprochen sein. Niher Stock (Anm. 3), S. 214 f,, 248,
261. Im gleichen Sinn dann § 61 Sitze 1 und 4 des Stuttgarter Entwurfs; »Alle Sen-
dungen . . . dienen in ihrer Gesamtheit der Information und Bildung, der Beratung und
Unterhaltung. « Siehe auch ebd. § 12 Abs. 2. »Beratung« scheint sich hier dhnlich wie
nach dem NDR-Staatsvertrag (Anm. 165) auf dl_e sog. Service-, Batgeber: oder Le-
benshilfesendungen zu beziehen, Diese Sparten sind gegenwirtig im Aufstieg begrif-
fen, In einem Privatrundfunk konnten sie zu einem Schwerpuqkt werden und in man-
cherlei neuen Schattierungen vorkommen, bis zum astrologischen Sujet. Zur Iliu-
striertenpresse vergleichsweise Chr. Kodron-Lundgren/Chr. X odron, 20 000 000 un-

term Regenbogen, 1976,
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te auch die besondere Rationalitiat der »Nachrichten und Berichte« ein-
schlieflich des Trennungsgrundsatzes sparteniibergreifenden Charakter
haben.

Um »Nachrichten und Berichte« kann es sich in jeder Sparte handein.
Uberall dort, wo das der Fall ist, haben die entsprechenden Programm-
grundsitze auch Binnenwirkung. Die darin sich verkérpernde Informa-
tionskomponente des Programmauftrags muf} in der einen oder anderen
Form in jedem Einzelprogramm durchscheinen. Wo der Trennungs-
grundsatz selbst nicht praktikabel ist, mull doch seine Ratio maligeblich
sein, nimlich das Prinzip der Entflechtung und methodischen Zuordnung
von Meinung und Information im Sinn des »Medium- und Faktor«-Cha-
rakters. Damit aber sind jedenfalls betriachtliche Teilbereiche des Gesamt-
angebots sowie simtlicher Einzelangebote einer richtungsmiligen Fest-
legung von Rechts wegen entzogen. Es fragt sich, ob unter diesen Um-
standen iiberhaupt noch Raum fiir eine Tendenzbetdtigung des jeweiligen
Veranstalters bleibt.

Das Mainzer Versuchsgesetz will anscheinend auch ein gewisses Maf} an
Tendenzgewalt pro Veranstalter in den Koordinationsrundfunk iiberneh-
men. Jedem Veranstalter wird ein Selbstgestaltungsrecht eingerdumt, das
mit einer eigenen Programmverantwortung verbunden ist.'” Programm-
auftrag und Programmgrundsitze nach Art des bisherigen Rundfunk-
rechts bleiben dabei vorbehalten.!® Das Selbstgestaltungsrecht steht fer-
ner unter dem Vorbehalt eines » Ausgewogenheits «-Gebots, welches sich
auf »die Programme in ihrer Gesamtheit« bezieht.!®! Ob letzteres Gebot
auch eine - von Alleinstellungen abgesehen jeweils nur partielle ~ innere
Pluralitit einzelner Programme bedingt, erscheint ungeklart. Die Entste-
hungsgeschichte des Gesetzes weist einige Anhaltspunkte auf, die fiir eine
derartige dem Grade nach wechselnde, der Entwicklung der Gesamtlage
entsprechend degressive bzw. progressive, seitens der Dachinstanzen be-
einflullbare, situativ verdnderbare Binnenwirkung sprechen,!8? Die letzte

179 § 19 Abs. [ AK-Gesetz,

180 Vgl § 17 AK-Gesetz und dazu Stock (Anm. 1), S. 214 ff.

181 § 18 Abs. 1 Satz | AK-Gesetz.

182 Der sog. Modellentwurf in seiner vorletzten Fassung (Stand: 12. 4. 1978) hatte in
Art. 14 Abs. 3 fiir den Fall der Unterschreitung eines bestimmen Mindestmafes an
zahlenmifiger AuBenpluralitit die Durchwirkung des » Ausgewogenheits«-Gebots auf
ndas Programm jedes Veranstalters« verfiigt, Spatere Mainzer Verlautbarungen ent-
halten Indm_en. dafiir, dal der Ubergang von einem externen zu einem (subsididren)
binnenpluralistischen Ansatz auch durch den Modellentwurf in seiner Schlufifassung
vom 3. 5. 1978 (abgedruckt MP 1978, S. 380 ff. und RuF 1978, S. 61 ff.) und durch
den Regierungsentwurf (Anm. 7) nicht ausgeschlossen sein sollte. Ricker hat Regie-
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offizielle Aulerung hierzu ist jedoch eindeutig negativ.'®? Jedenfalls steht
fest, daf} das Gesetz die vollstindige Durchwirkung des Vielfaltsgebots im
Sinn des binnenpluralistischen Modells ausschlieBt.'® Demnach kehrt
auch hier jene Aporie wieder, die in der oben zitierten Wendung des
FRAG-Urteils angelegt ist: Kann die Berichterstattung richtungsmigig
gebunden und dennoch »wahrheitsgetreu und sachlich« sein? Lat sich
das Problem dadurch losen, dall die Meinungsartikulation von der
Berichterstattung abgetrennt, unter einen besonderen (positiven) Ten-
denzschutz gestellt und extern pluralisiert wird?

(4) Das Trennungsprinzip ist von seinen medienstrukturellen Vorausset-
zungen und Weiterungen nicht ablgsbar. Wenn also der Vorschlag ge-
macht wird, die Veranstaltermeinungen auf einen »Meinungsteil« zu be-
schrianken und davon einen »Nachrichtenteil« zu emanzipieren, miissen
dabei auch diese Voraussetzungen und Weiterungen mitbedacht werden.
Dann indessen erscheint zweifelhaft, ob und wie in diesem Punkt eine An-
gleichung des Koordinations- an das Integrationsmodell méglich ist.

Wie sich mittlerweile ergeben hat, miifite der gedachte »Nachrichtenteil«
bzw. die entsprechende journalistische Substanz auch iiber den politischen
Informationsjournalismus im engeren Sinn hinaus Platz greifen. Unab-
hingiger Journalismus miiflte z. B. auch bis in die Unterhaltungsbranche
vordringen, ja sogar bis in evangelikale Verkiindigungssendungen etc. Die
Reichweite dieses Autonomieprinzips ist sehr viel grofler, als es auf den
ersten Blick den Anschein hat. Fiir politischen und sonstigen Konfessio-

rungsentwurf und AK-Gesetz denn auch in diesem Sinn gedeutet, AfP 1980, S. 140,
44 1., und NJW 1981, S. 850, 852. Dazu ausfithrlich Stock (Anm. 1), S.49 ff,
252 ff., 265 ff. m;w. N. ‘ _

[83 Pressestelle der Staatskanzlei Rheinland-Pfalz (Hrsg.), Der Versuch in Rheinland-
Pfalz (Die Neuen Medien, Heft 1), 0. J. (1981), S. 21, 31: »Die Programme der priva-
ten Veranstalter miissen nicht wie bisher beim Fernsehen in sich ausgewogen sein, was
vielfach zur Langeweile fiihrte. Die Anstaltsversamt_nlung hat ledlgllph daritber zu wa-
chen, daB das gesamte Programm der Anstalt in sich ausgewogen ist.«

I84 Das gilt um so mehr auch fiir den Stuttgarter Entwurf, .der den Begriff der »Ausgewo-
genheit« nicht mehr kennt und in § 12 Abs. 2 lediglich folgendes besagt: Privater
Rundfunk »gibt in der Gesamtheit seiner Programme der Vielfalt der vgrh_ana‘erien
Meinungen Ausdruck, fordert publizistischen Wettbewerb und bietet vqufdluge Mog-
lichkeiten der Information, Bildung und Unterhaltung (aufenplurale VIEU'GII.,.'“. Ebd
Abs. 3 Satz 1 heilit es sodann; »Einzelne gesellschaftliche oder politische Krdfte diir-
fen auf den privaten Rundfunk in seiner Gesamtheit keinen beherrschenden Einfluf
austiben. « Unterhalb der Gesamtebene soll es danach wohl eine Tendenzherrschaft ge-
ben konnen, Die »éffentliche Aufgabe« nach § 13 des Entwurfs dhnelt derjenigen nach
§ 3 Landespressegesetz B.-W. Soweit den Programmg}:undsatzen c.ler §8 61 ff. des
Entwurfs Binnenwirkung zukommen soll, bleibt alles Néhere ungewif3,
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nalismus ist kein Raum, wo es sich um die Informationsaufgabe des
Rundfunks handelt — darum aber handelt es sich in der einen oder ande-
ren Weise iiberall. Eine Versiulung und Rekonfessionalisierung der
»Berichterstattung« nach Art. 5 Abs. | Satz 2 GG ist durchgdngig unstatt-
haft. Unstatthaft ist andererseits auch jene unauffillige Entleerung des
Programmauftrags, wie sie sich unter dem Vorzeichen »meinungsfreien«
Rundfunks ankiindigt. Dergleichen 148t sich auch nicht unter Beschrén-
kung auf einen ressortmaflig oder wie auch immer abgegrenzten »Nach-
richtenteil« verwirklichen.

Der duflere Meinungsfaktor kann in den einschldgigen Programmberei-
chen nicht ganz und gar ferngehalten werden. Ebensowenig kann er auf
jeweils eine tendenzformig auftretende Meinung reduziert und dergestalt
internalisiert werden. Er mul} vielmehr breit gefichert bleiben, und er
mufl zum Ausgangspunkt fiir jene inneren Umsetzungsleistungen werden
konnen, aus denen die »Offentlichkeit der Meinungen« hervorgehen soll.
Ob diese Informationsqualitit auch dann erreichbar ist, wenn lediglich re-
daktionell iiber die in Frage kommenden Meinungen berichtet und wenn
auf unmittelbares »Zu-Wort-Kommen« verzichtet wird, erscheint unge-
will; das wire noch im einzelnen nachzupriifen. Jedenfalls kommt es im-
mer auch darauf an, daf} die Meinungen objektivierbar bleiben. Das Pu-
blikum ~ einschlieBlich etwaiger partikularer »Gemeinden« - soll Gele-
genheit haben, sich mit einzelnen Meinungen griindlich bekannt zu machen
und zu identifizieren. Es soll sich davon aber auch wieder ablésen und sich
selbst eine Meinung bilden kénnen, Unter diesem Gesichtspunkt wird
man dann auch liber Moglichkeiten und Grenzen der Einbeziehung des
inneren Meinungsfaktors Néheres ausmachen kdnnen.

Bis hierher hat sich kaum etwas gefunden, was einem Selbstgestaltungs-
recht der Veranstalter in ihrer Eigenschaft als Meinungs- bzw. Tendenz-
triager zuginglich wére. Ein solches Recht kann einzelne Programmspar-
ten - etwa solche, die fiir missionarische Zielsetzungen empfinglich schei-
nen oder als lukrativ erachtet werden ~ keineswegs zur Ginze ergreifen.
Es kann sich auch nicht ohne weiteres auf gewisse davon abzuspaltende
Teilbereiche beziehen und die jeweiligen »Nachrichtenteile« aussparen.
Letzteres wiirde bedeuten: Die entsprechenden Nachrichtenredaktionen
miifiten in organisatorischer, verfahrensmdpiger und personeller Hinsicht
und im iibrigen auch finanzwirtschaftlich autonomisiert werden. Dafl es
ohne dies nicht abgehen wiirde, lehren u. a. die Verhiltnisse im Pressewe-
sen. Auch die »Meinungsteile« kénnten sich von derartigen Vorkehrun-
gen nicht ganz und gar freizeichnen. Letzteres folgt daraus, dafi »Me-
dium«- und »Faktor«-Charakter auch bei einem Koordinationsrundfunk
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miteinander verbunden bleiben miissen; auch hierbei miissen Zugangs-
und Einzugsseite des »Gesamtprogramms« einschlieBlich der Vergabe
von Gelegenheiten zur Selbstdarstellung redaktionell steuerbar und ge-
sellschaftlich kontrollierbar sein.

Man mag nun daran denken, die Veranstaltermeinungen auf da und dort
eingeblendete, mehr oder weniger umfangreiche fensterartige Programm-
partikel zu verweisen und insoweit die Dachinstanzen mit der Herstellung
und Gewihrleistung einer hoherstufigen additiven » Ausgewogenheit« zu
betrauen. Daraufhin wiirde der »Medium«-Charakter des Koordinations-
rundfunks in zweifacher Gestalt vorkommen. Auf der Basisebene wiirde
etwas davon in den redaktionellen Sendungen erhalten bleiben, und zwar
in enger Verbindung mit den dortigen »Faktor«-Potenzen. AuBlerdem -
nunmehr auf der Dachebene angesiedelt - wiirde es einen besonderen, den
bisherigen Kirchen- und Parteiensendungen verwandten Typus der Mei-
nungsvermittlung geben. Diese instrumentellen »Drittsendungen« wiirden
einen verselbstidndigten, iibergreifenden » Meinungsteil« ausmachen, wo-
bei nur diejenigen Meinungen Beriicksichtigung finden wiirden, die auf
ngesellschaftlich relevante« und sonstige private Veranstalter zuriickfithr-
bar wiren. Auch darin diirfte weder das Staats- noch das Marktmodell
durchschlagen, d. h., dieser koordinationsrechtliche »Meinungsteil« mii3-
te auch seinerseits autonomisiert werden. Dennoch wiirde er dem Publi-
kum nicht sonderlich attraktiv erscheinen. An »Verlautbarungen«
herrscht auch sonst kein Mangel. Zudem wire hier jener strukturelle Nu-
merus clausus eingebaut, der beim Integrationsrundfunk fehlt. Die dar-
aus erwachsenden Defizite konnten dadurch wettgemacht werden, dafl die
auf der Basisebene arbeitenden Redaktionen »sachgeméf, umfassend und
wahrheitsgem#f3« iiber die jeweils einschligigen Meinungen berichten
miifiten.

Denkt man das Trennungsprinzip in dieser Weise weiter, so zeigt sich als-
bald, daB es wirklichkeitsfremd ist. Das eben umrissene Konzept bringt
fiir die Veranstalter derart tiefgreifende Beschréankungen mit sich, daf ein
darauf beruhender Privatrundfunk schwerlich entstehen wiirde. Jeder An-
bieter miifite eine Art Integrationsrundfunk im kleinen betreiben und
wiirde insoweit iiber mizenatische Obliegenheiten nicht hinauskommen.
Die zusitzlichen Publizitiitsgelegenheiten innerhalb der gedachten Fen-
sterstrukturen mogen dem einen oder anderen an Tendenzrundfunk inter-
essierten Verband oder Verleger immerhin wiinschenswert erscheinen. Sie
wiirden jedoch vergleichsweise marginal bleiben und den sonstigen Auf-
wand kaum abgelten. Ein lediglich aufgesetzter, von ein paar Eiferern be-
schickter auflerer »Meinungsmarkt« kénnte so diirftig und unattraktiv
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ausfallen, daf} dafiir auch kein groferer Koordinationsapparat erforder-
lich wire. Von den fraglichen Einschiiben und »Kistchensendungen« ab-
gesehen, miifite jedes Einzelprogramm meinungsmafig universell und of-
fen sein. Im redaktionellen Bereich wiren Meinungspréferenzen und Ein-
seitigkeiten nicht angingig, gleichgiiltig, wie viele und welche Anbieter
sich beteiligen wiirden. Also wire insoweit extern nichts mehr »auszuwie-
gen«, d. h., das Bediirfnis nach einem dachartigen Vielfaltsregulativ wiirde
diesbeziiglich wegfallen.

Das FRAG-Urteil allerdings legt auf eine effiziente Dachkonstruktion
besonderen Wert. Das erscheint nur veranlafit, wenn im Veranstalterbe-
reich gewisse keineswegs risikolose Dynamiken in Gang gesetzt werden
diirfen. Das Urteil stellt denn auch die einzelnen Anbieter von einer Bin-
nen-»Ausgewogenheit« ausdriicklich frei. Daf} sich diese Auflockerung
nur auf »Kommentare«, audiovisuelle »Meinungsspalten« o. 4. beziehen
soll, erscheint nach dem eben Gesagten eher fernliegend. Dagegen spricht
auch die Annahme, das Bundesverfassungsgericht habe bei seiner Ent-
scheidung das Pilotprojekt Ludwigshafen vor Augen gehabt. (Die dorti-
gen Veranstalter genieflen weit grofere Freiziigigkeit.) Im folgenden wird
davon ausgegangen, dafl die zitierte Passage des Urteils nicht auf eine
hermetische Trennung von Meinung und Information hinauswill. Was
aber besagt der dunkle Satz dann?

dd) Wir koénnen hier wieder auf die oben angestellten Ausgangsiiberle-
gungen zuriickkommen: Da Programmauftrag und Programmgrundsiit-
ze keinerlei Binnenwirkung haben und ausschliefilich auf der Dachebene
greifen sollen, ist nicht anzunehmen. Durch diese Deutung wiirde der
fragliche zweite Halbsatz zugunsten des ersten vernachlidssigt werden.
Das ist ebensowenig angebracht wie die umgekehrte extreme Lesart. In-
zwischen hat sich auch schon herausgestellt: Zwischen den Attributen
nausgewogen« bzw. »unausgewogen« einerseits, »sachgemif}, umfassend
und wahrheitsgemadf« andererseits bestehen gewisse prekdre Wechselbe-
zichungen. Sie lassen sich durch eine Art Waffenstilistand oder Nichtan-
griffspakt im Sinn einer schlichten Aufteilung des umstrittenen Territo-
riums nicht iiberspielen,

Es bleibt dann nur folgende Alternative: Entweder ist das FRAG-Urteil
an der entscheidenden Stelle vage und unverstandlich, oder es sucht so et-
was wie einen Kompromif3 und gangbaren Mittelweg zwischen »unausge-
wogen« und »umfassend« etc. Letzteres kann nur heilen: Qualifizierte In-
formation im Sinn des zweiten Halbsatzes soll zwar jedem einzelnen Ver-
anstalter obliegen, und sie darf nicht pressespezifisch-einseitig sein. Sie
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darf aber in gewissem Umfang positional und perspektivisch beschaffen
sein. Was daraufhin im Einzelprogramm zu kurz kommt, mufl im »Ge-
samtprogramm« beigebracht und hinzugefiigt werden. Mithin wird auch
innerhalb der »Nachrichten und Berichte« »eine gewisse Tendenz« er-
moglicht. Demzufolge wirkt das »Ausgewogenheits«-Gebot entgegen
dem ersten Anschein auch auf die Informationstétigkeit des hiesigen neu-
artigen Rundfunks ein. Und zwar kann es sich nicht um einen vollen Ten-
denzschutz und um eine lediglich extern-additive Vielfalt handeln. Viel-
mehr kommt es jetzt zu der seltsamen Schwebelage, die sich oben schon
abgezeichnet hatte: Tendenz und Wahrheit miissen gewissermaBlen in ein
und demselben Raum koexistieren. Wenn das nicht zu Absurdititen fiih-
ren soll, mufl das »Ausgewogenheits«-Gebot — entgegen dem Wortlaut
des ersten Halbsatzes — auch einer betrichtlichen Binnenwirkung fihig
sein. In jedem Einzelprogramm muf eine {iber die Veranstaltermeinung
hinausgehende und nichtsdestoweniger begrenzte Bandbreite abgedeckt
werden; im Fall von Alleinstellungen und im iibrigen im Gesamtergebnis
muf} »allen« Meinungen Raum gegeben werden. Andernfalls wiirde das
Ganze unaufhaltsam dem reinen Marktmodell zustreben. Von einer funk-
tionellen Gleichwertigkeit mit dem Integrationsmodell konnte von vorn-
herein keine Rede sein,

Ob die fragliche Koexistenz praktikabel wire, bleibt ungewi}. Jedenfalls
ist dies der einzige denkbare Ausweg aus dem Dilemma. Gerade darin be-
zeugt sich der Umstand, dal das Koordinationsmodell ein gemeinsamer
Abkommling von Integrations- und Marktmodell ist. Da@ ein Koordina-
tionsrundfunk allenfalls auf diesem mittleren Weg die gebotene Modell-
kontinuitat wahren kann, habe ich an anderer Stelle!® ndher dargelegt;
darauf sei verwiesen, Ob auch das Bundesverfassungsgericht (das im An-
satz dhnlich argumentiert) diese Konsequenzen vor Augen hatte, vermag
ich nicht zu beurteilen. Immerhin hat die eben vorgetragene Deutung den
Vorzug, daf} beide Hilften der Hauptaussage des FRAG-Urteils gleicher-
mafen beriicksichtigt werden. Dal} dabei in beiden Hinsichten Abstriche
vorgenommen werden, ist m, E. unvermeidlich, es sei denn, man wolite
dem Urteil einen unauflslichen Widerspruch imputieren; davon mochte
ich absehen.

185 Stock (Anm. 3), S. 133 ff., 157 ff. Uber eine Kombination von Aullen- und Binnenplu-
ralismus als Konzept der Presserechtsreform ebd, S. 82 ff. Jener Gedanke gelangt nun
zu never Aktualitit, Niher Stock (Anm. 1), S. 176 ff., 283 ff. und passim.
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ee) Mit der kompromifhaften mittleren Lésung wird man nun auch
nicht ohne weiteres gliicklich werden. Denn dann stellten sich zahlreiche
gravierende, ganz und gar ungeklirte Folgeprobleme. Wir gelangen dann
zu der Vorstellung, auch Einzelprogramme kénnten und miiften in gewis-
sem Umfang zur Bezugseinheit programmrechtlicher Mindeststandarde
einschliefSlich des » Ausgewogenheits«-Gebots werden. Wird fiir Sparten-,
Zielgruppenprogramme usw. jeweils ein besonderer Parameter verwendet
(was wohl notwendig ist), so wird es um so eher zu Alleinstellungen kom-
men. Derartige Einzelprogramme miissen auch schon in sich selbst »Ge-
samtprogramme« nach Art des Integrationsmodells sein. Im iibrigen wird
jeder Anbieter je fiir sich eine partielle » Ausgewogenheit« bewirken miis-
sen, Daraus soll dann im Weg der Aneinanderreihung und Verflechtung
ein vollstdndig ausbalanciertes Gesamtangebot entstehen. Demnach ist
ein subtiles Zusammenspiel zwischen Basis- und Dachebene erforderlich.
Erst auf dem Boden dieser Pramissen wird in vollem Umfang erkennbar,
dafl und warum ein leistungs- und durchsetzungsfahiges zentrales Selbst-
steuerungs- und Kontrollaggregat entwickelt werden muf.

Mit Zahlenwerken und Rechenoperationen nach Art presserechtlicher
Vielfaltdoktrinen wird hierbei nicht viel auszurichten sein, Wer sich auf
blofle Quantifizierungen einlassen wollte, miifite eine penible zentrale
Buchhaltung fordern und auf Zihlungen und Dosierungen abstellen, wie
sie in der Vergangenheit schon gelegentlich eine Rolle gespielt haben.!®
Bei derartigen Anldssen ist allerdings auch erkennbar geworden, daf3 hier
ein erhebliches Theoriedefizit besteht und dafl die Messung von »Ausge-
wogenheit« u. a. aus methodologischen Griinden iiberaus schwierig ist.'*’
Beim Integrationsrundfunk beruhen diese Schwierigkeiten vor allem dar-
auf, dafl es dort auf eine Programmstruktur ankommt, die durch quanti-
tative und qualitative Offenheit {iberhaupt gekennzeichnet ist. Arithmeti-
sches Denken pflegt daran abzugleiten. Dergleichen wird denn auch im-
mer wieder und nicht ohne Recht als beengend und subaltern empfunden.
Eine anderweitige hinldnglich ausgefeilte » Ausgewogenheits«-Theorie in-
dessen ist noch nicht vorhanden. Dafiir fehlen bereits die notwendigen in-

186 Vgl. die Beispiele aus dem NDR-Bereich bei Stock, RuF 1977, S. 2 f. Dazu ders., Me-
dien Heft 1 (1977), S. 9 ff. m. w. N,

187 Vgl. D. Rog, ebd, S. 92 ff. Allg. H. Bessler, ebd. S. 53 ff., gegen G. Deetjen, RuF
1977, S. 56 ff. Unbefriedigend iiber MeBbarkeitsfragen auch £. Noelle-Neumann, in:
Schénbach, Trennung von Nachricht und Meinung, S. 7 ff. Dort wird ein Markt iiber-

rsegliggat}er Tageszeitungen als Vergleichsebene favorisiert. Siehe aber Stock (Anm. 1),
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terdisziplindren Vorarbeiten.!8® Auch in medienrechtlicher Hinsicht kann
von einem schliissigen integrationsrechtlichen Vielfaltkonzept noch nicht
die Rede sein. Es besteht z .B. keine Klarheit iiber das diesbeziigliche Ver-
hiltnis von journalistischem Sachverstand und rechtlicher Kontrolle. Im-
merhin wird man von einem Konsens dahin gehend sprechen kénnen, daf}
sich das » Ausgewogenheits«-Prinzip jedenfalls nicht ohne Rest verrechtli-
chen 1a3t.18°

Letzteres ist auch im hiesigen Zusammenhang zu bedenken. Beim Koor-
dinationsrundfunk tritt an die Stelle der bisherigen durchgingigen Offen-
heit ein gewisses Maf an richtungsmiBiger »Geschlossenheit«. Nichtsde-
stoweniger soll diese neue Programmstruktur der bisherigen gleichwertig
sein. Und zwar wird nach dem eben Gesagten zunichst jedes Einzelpro-
gramm eine Art Mittelding von Integrations- und Tendenzrundfunk sein
miissen. Mehrere jeweils beschrinkte Bandbreiten und Quasi-Tendenzen
sollen dann in der Weise gebiindelt und arrangiert werden, dal daraus
umfassende Information und ein insgesamt unbeschrinktes Meinungs-
spektrum resultieren. Das ist gleichsam das Halsrétsel dieses Mischmo-
dells. Um es zu ldsen, wird man in gréBBerem Umfang als beim bisherigen
Rundfunk mit Quantifizierungen und Juridifizierungen arbeiten miissen;
dabei sollte freilich nicht iibersehen werden, daf} dies auch hier nur Hilfs-
mittel zur Gewihrleistung journalistischer Eigenverantwortung sein kén-
nen. Die Hauptaufgabe geht stets dahin, das komplexe Grundrechtsgefii-
ge nach Art. 5 Abs. 1 GG so auszugestalten, dal der Meinungsbildungs-
freiheit im Gesamtergebnis Geniige geschieht. Das bedingt immer auch
eine entsprechende Medienfreiheit, mag sie sich bei diesem Modell auch
im einzelnen vielgliedrig darstellen und mancherlei bislang unbekannte

Substrukturen aufweisen.

ff) Das »Gesamtprogramm« als Bezugseinheit bindender programm-
rechtlicher Grundsitze und als Sitz von Medienfreiheit ist entgegen dem

188 Vgl. nur die Unsicherheiten bei F. Ronneberger, Publizistik 1977, S. 138 ff. Ansitze in
der oben bezeichneten Richtung finden sich hingegen bei J. Aufermann, in: Fernsehen
und Horfunk fiir die Demokratie (Anm. 77), S. 364 ff., und in MP 1977, S. 301 ff.

189 Giinzlich skeptisch insoweit K. Berendes, Die Staatsaufsicht iiber den Rundfunk,
1973, S. 172; ders., DOV 1975, S. 413 (419 f.); W. Mallmann, Zur Rechtsaufsicht
iiber das Zweite Deutsche Fernsehen, 1975, S. 101. Fiir einen mittleren Jurigiiﬁzie-
rungsgrad R, Herzog, in: E. Friesenhahn, u. a. (Hrsg.), Ha_ndbuch C!.CS Staatskirchen-
rechts, Bd. II, 1975, S. 417 (433 f.). Siehe auch M. Stock, in: M. Kétterheinrich u. a,
(Hrsg.), Rundfunkpolitische Kontroversen. Zum 89. Geburtstag von F. Eberhard,
1976, S. 33 (54 ff.). Zuletzt eingehend F. Ossenbiihl, in: Rundfunkrecht (Schriften der
Gesellschaft fiir Rechtspolitik, Bd. 1), 1981, S. 1 (30 ff.). Im iibrigen oben IV Ic.
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ersten Anschein mehrschichtig. Als wichtigster Befund sei festgehalten:
Darunter ist der Inbegriff aller in dem jeweiligen Dachgebilde zusammen-
gefaliten lizensierten privaten Angebote zu verstehen. Dabei wird es je-
doch nicht sein Bewenden haben kionnen. Nach dem eben Gesagten wird
es innerhalb dieser funktionellen Einheit zur Herausbildung diverser Un-
tereinheiten kommen miissen. Bestimmte Programmgrundsdtze gelten
unmittelbar auch fiir Einzelprogramme. Auch das » Ausgewogenheits«-
Gebot ist einer mehr oder minder weitgehenden Zusammenziehung und
Binnenwirkung fahig.

Man wird hier von einem subsididren internen Ansatz zu sprechen haben:
Wenn und soweit die »gleichgewichtige Vielfalt« des Gesamtangebots an-
hand des externen Ansatzes nicht hergestellt werden kann, muf} das » Aus-
gewogenheits«-Gebot zusitzlich auch in gewissem Umfang internalisiert
werden. Im Grenzfall der Monopolisierung erreicht diese Durchwirkung
einen Grad, der den Ubergang zum Integrationsmodell nach sich zieht. In
diesem Fall tritt der interne Ansatz an die Stelle des externen. Wo diese
einfache Lésung nicht Platz greift, mufl das Prinzip der koordinierten
Programmvielfalt in seiner ganzen Komplexitit praktiziert werden, und
zwar ohne dal} dies zu einem elenden buchhalterischen Sujet wird. Eben-
sowenig angingig wire allerdings eine Laxheit etwa dahin gehend, dafl
man mit kleinen Anbieterzahlen vorliebnehmen und das Vielfalt- und
sonstige Qualitatsproblem schleifen lassen wiirde. Richtig verstanden,
bedingt »Ausgewogenheit« immer auch journalistische Unabhingigkeit.
In Sachen der Medienfreiheit aber ist eine groBziigig-permissive Handha-
bung nicht erlaubt.

f) In den eben angestellten Uberlegungen ist bereits der Umstand her-
vorgetreten, daf} die Frage nach der dulleren Abgrenzung des »Gesamt-
programms« mit der Frage nach dessen Binnenstruktur im Zusammen-
hang steht. Auch zu letzterem Punkt haben sich schon einige bemerkens-
werte Befunde ergeben. Im Anschlufl daran sei noch kurz auf ein paar
weitere einschldgige Aussagen des FRAG-Urteils eingegangen.

aa) Bei jeder Form der gesetzlichen Ordnung des Rundfunks ist nach
dem Urteil eine »vorherige Uberpriifung « unverzichtbar, »ob bei der Auf-
nahme privater Rundfunkveranstaltungen oder einem Hinzutreten weite-
rer Veranstalter den dargelegten Anforderungen Geniige getan ist«. Auch
ein Gesetzgeber, welcher fiir das auBenpluralistische Modell optiert, hat
Zugangsregelungen zu schaffen, »die diese Uberpriifung, gegebenenfalls
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die Versagung des Zugangs, sicherstellen«. Ein solches Erlaubnisverfah-
ren ist um der Gewihrleistung der Rundfunkfreiheit willen geboten.!

Damit wird eine Largesse ausgeschlossen, wie sie sich im Vorfeld der
Karlsruher Entscheidung des 6fteren abgezeichnet hatte. Angesichts der
Neuartigkeit und des hohen Komplexitdtsgrades der hiesigen Vielfaltpro-
blematik war das Bestreben erkennbar geworden, mit entsprechenden
Regulativen zundchst Zuriickhaltung zu iiben, z. B. ihre Operationalisie-
rung und Durchsetzung zeitlich hinauszuschieben. Fiir die Griindungs-
und Konsolidierungsphase eines Privatrundfunks sollte es hiernach aller-
lei Nachldsse geben konnen. Beziiglich der zu fordernden Anbieterzahl,
der Bandbreite der zu beriicksichtigenden Interessen- und Meinungsrich-
tungen, der spartenmidfligen Ausdifferenzierung und sparteninternen
Vielfalt usw., kurz: beziiglich des (Euvres an journalistischer Qualitat,
solite zunéchst einige Milde obwalten. Das Kabelpilotprojekt Ludwigsha-
fen beispeilsweise ist so angelegt, dall das »Ausgewogenheits«-Gebot
nicht ohne weiteres von vornherein wirksam werden, d. h. als Kriterium
in die Lizenzierungsentscheidungen eingehen kann. Eine in dem Modell-
entwurfl enthaltene Bestimmung, nach der bereits bei der Vergabeent-
scheidung darauf zu achten war, dafl die »Ausgewogenheit des Gesamt-
programms« gewahrt blieb,"! ist in den nachfolgenden Entwiirfen und in
der Endfassung entfallen.’”? Dessenungeachtet wird neuerdings - offen-
bar im Hinblick auf die eben zitierte Passage des FRAG-Urteils ~ be-
hauptet, die entsprechenden Regelungsbefugnisse betrifen auch schon die

190 Vgl. BVerfGE 57, S. 326.

191 Art. 11 Abs. 2 Satz 5 des Modellentwurfs (Stand: 5. 5. 1978). . .

192 Nicht der Ludwigshafener Vorstand, sondern die dortige » Versammiung « wird mit der
Uberwachung der »Ausgewogenheit« betraut, und zwar sind die diesbeziiglichen Ge-
setzesformulierungen auf eine nachtrdgliche Uberwachung zugeschnitten, Undeutlich
erscheinen insoweit noch §§ 9 Nr. 4, 18 Abs. 2 Satz | AK-Gesetz. Satz 2 ebd. indessen
hebt nur darauf ab, wie »die Ausgewogenheit . .. wieder hergestellt werden kann«
(Hervorhebung von mir). Ebenso der Regierungsentwurf (Anm. 7), Begriindung zu
§§ 17 und 18, Die Streichung des Art. 11 Abs. 2 Satz 5 des Modellentwurfs mag dar-
auf beruht haben, dafl man mittlerweile auf vordergriindig ansehnliche Interessenten-
zahlen verweisen konnte und daraufhin davon ausging, die e_rforderliche Pluralitat
werde sich in der Startphase des Projekts gleichsam naturwiichsig herstellen. Auch das
Instrumentarium der Auflagen und Einschrénkungen nach § 18 Abs. 2 Satz2 AK-Ge-
setz ist so beschaffen, daf es allenfalls zur Bekémpfung selten auftretender spéterer
Storfille taugt. Demgemif ist die Nutzungsgenehmigung zunichst nur mit einem
Auflagen- und Einschrinkungsvorbehalt zu versehen (§ 14 Abs. 5 Satz 2 Nr. 3 AK-
Gesetz). Niher Stock (Anm. 1), S. 48 f., 267 ff,, 302 ff. Jetzt auch R. Grof, KuR

Nr. 20 vom 17. 3. 1982, S. 1 (6), ders., DVBI. 1982, S. 567 f.
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Startphase des Projekts.'"® — Der Stuttgarter Entwurf hingegen sieht in
der Frage der Préaventivkontrolle eine immerhin diskutable Losung vor.!*¢

bb)

Das FRAG-Urteil wendet sich in diesem Zusammenhang auch der

Problematik der detaillierten Verrechtlichung koordinierter »Gesamtpro-
gramme« von der dufleren Zugangsseite aus zu. Es greift insoweit auf das
Rechtsstaats- einschlieBlich des Gewaltenteilungsprinzips zuriick und

193

194

100

Vgl. Fleck, KuR Nr. 25 vom 3. 4. 1982, S. 6. Diese Darlegungen gehen iiber den Um-
stand hinweg, dafl das »Ausgewogenheits«-Regime im Versuchsgesetz auf einer auf
das Erlaubnis- und das Genehmigungsverfahren folgenden dritten Verfahrensstufe an-
geordnet und daf letztere mit den beiden vorausliegenden Stufen nicht in schliissiger
Weise verbunden worden ist.

Um zu einer antezipierten Kontrolle des Gesamtangebots zu gelangen, miite die An-
stalt alle Genehmigungen in einem Gesamtakt zusammenfassen. Entgegen dem Wort-
laut des § 18 Abs. 2 Satz 2 AK-Gesetz miifte dabei auch schon ein bevorstehender, als
moglich oder wahrscheinlich erachteter Gesamtversto3 gegen § 18 Abs. 1 AK-Gesetz
beriicksichtigt und »festgestellt« werden. Auf Grund dessen miifiten die einzelnen Ge-
nehmigungen in enger Kooperation von Vorstand und Versammlung dosiert und un-
tereinander ausgependelt werden. Die Versammlung miifite die vom Vorstand en bloc
- zunichst ohne Auflagen etc.! - erteilten Genehmigungen von vornherein, d. h. mit
Wirkung vom Zeitpunkt der Erteilung an, mit den nétigen Auflagen versehen oder
»einschrinken« konnen. Dafiir fehlen im Gesetz einige Voraussetzungen. Im iibrigen
kann es jedenfalls zu der Einschrinkung und zu dem Erlaubnisentzug nach § 18 Abs. 2
Satz 2 Halbsatz 2 und Satz 3 AK-Gesetz erst kommen, wenn der Sendebetrieb bereits
aufgenommen, ein Vielfaltdefizit schon entstanden und ein Veranstalter einer hierge-
gen gerichteten Auflage nicht fristgemiR nachgekommen ist. Unverstindlich insoweit
Fleck, a.a.0.: »Das Beanstandungs- und Klagerecht sowie die Exekutivbefugnisse der
Anstaltsversammlung gelten nicht nur wihrend des Versuchs, sondern auch fiir den
Beginn des Versuchs.«

Vgl. zunichst die Viererzahl nach § 15 Abs. 3 Nr. 3 des Entwurfs (Anm. 136). Dieses
Zulassungskriterium ist der Hohe nach recht bescheiden angesetzt. Zu einer dhnlichen
Konfiguration in Art. 14 Abs.2 und 3 des Mainzer Modellentwurfs (Stand:
12. 4. 1978) Stock (Anm. 1), S. 266 {f. Um den Anforderungen des FRAG-Urteils zu
geniigen, mufl das Stuttgarter Konzept »aullenpluraler Vielfalt« (§ [2 Abs. 2 des Ent-
wurfs) erheblich anspruchsvollere, auch qualitative Kriterien einbeziehen. § 12 Abs. 2
scheint denn auch in dieser Hinsicht als eine Art Generalklausel zu fungieren (wobei
weitere Konkretisierungen zu vermissen bleiben). Die Aussetzungsregelung in § 15
Abs, 4 des Entwurfs ihrerseits soll anscheinend solche weiteren, an nichster Stelle
durch den Vorstand der dortigen Anstalt zu entwickelnden Kriterien in das Verfahren
der Praventivkontrolle einfiilhren. Siehe auch § 24 ebd.

Kritisch zu obigen Vorschriften die Stellungnahme des Koordinierungsausschusses fiir
Medienpolitik der CDU/CSU vom 3. 6. 1982, KuR Nr. 46/47 vom 16. 6. 1982,
S. 1 {f., unter II1 1. Darin wird - »zumal in der Ubergangszeit« - schon die blofe Vie-
rerzahl als zu hoch beanstandet. Auch die erginzende Generalklausel wird als bedenk-
lich angesehen. In derartigen Einwinder scheint das Presse-Gemeinschaftsmodell
(Anm. 141) durch. Dieses aber kdnnte in einem aufBenpluralistischen Rundfunk nicht
einmal vermége der Versuchsklausel (oben 111 4 i) privilegiert werden und Abstriche an
dem gebotenen Mindeststandard rechtfertigen. Zudem bezweckt der Stuttgarter Ent-
wurf eine Dauerregelung,.



kommt erneut auf den - jetzt wesentlich rechtsstaatlich motivierten ~ Par-
lamentsvorbehalt zu sprechen. Daraus wird hergeleitet, der Gesetzgeber
miisse »die Voraussetzungen der Erteilung oder Versagung der Erlaub-
nis . . . selbst bestimmen«. Er miisse diese Voraussetzungen »inhaltlich
normieren« und diirfe sich nicht darauf beschrianken, »aligemein gehalte-
ne Grundsitze« aufzustellen.!®s Diese Ausfiihrungen waren durch entspre-
chende Mingel des saarlindischen binnenpluralistischen Modells veran-
la3t. Sie werden aber wiederum auch auf das auflenpluralistische Modell
erstreckt.

Als Beispiele mdglicher Zulassungsvoraussetzungen nennt das Urteil Ge-
schiftsfahigkeit und »Zuverldssigkeit« des Antragstellers.!* Hierher ge-
horen sodann auch die nachfolgenden Bemerkungen iiber Fragen der Be-
werberauswahl. An dieser Stelle hebt das Urteil auf medientechnische
Knappheitssituationen ab und erteilt einem »ungebundenen Ermessen«
der Lizensierungsinstanzen eine weitere Absage, desgleichen andererseits
auch »dem Zufall oder dem freien Spiel der Krifte«. Nunmehr wird auch
Art. 3 Abs. 1 GG herangezogen. Das Gericht meint, dem Gleichbehand-
lungsgebot lasse sich »ohne grofiere Schwierigkeiten im Rahmen eines
Systems gerecht werden, das eine Verteilung von Sendezeiten, notfalls
eine anteilige Kiirzung ermoglicht«.'*” Fiir den Fall, daf} das nicht aus-
reicht oder daf sich der Gesetzgeber »fiir ein System entschieden (hat), in
dem nur Lizenzen fiir Vollprogramme an jeweils einen Veranstalter ver-
geben werden«, wird die Gewidhrleistung von Chancengleichheit mittels
gewisser gesetzlicher Auswahlgrundsdtze gefordert.'*

195 Vgl BVerfGE 57, S. 326 ff. unter Hinweis auf BVerfGE 52, S. 1 (41). Ob dies auf
den volisténdigen Ausschiufl von Ermessens- bzw. Beurteilungsspielriumen hinauslau-
fen soll, wird an den zitierten Stellen nicht ganz deutlich.

196 BVerfGE 57, S. 326. Eine »personliche Zuverldssigkeit« kannte Art. 11 Abs. 3 lit. ¢
des Mainzer Modellentwurfs. Im iibrigen mag das Gericht § 14 Abs. 3 AK-Gesetz vor
Augen gehabt haben. Im Hinblick auf die europdische Ebene ist die Inlandsklausel
(Sitz bzw. Wohnsitz) der Nr. 2 ebd. erwdhnenswert. Siehe jetzt auch §§ 19, 20 des
Stuttgarter Entwurfs, wiederum mit einer solchen Klausel (§ 19 Abs. I Nr. 2). Das ist
vor dem Hintergrund der Darlegungen oben 1 d cc zu sehen.

197 BVerfGE 57, 8. 327. Vgl. auch schon den Hinweis auf die Moglichkeit einer »Gestal-
tung . . ., bei welcher mehrere Meinungstriger jeweils zeitlich begrenzt dieselbe Fre-
quenz benutzen konnenk, ebd. S. 325. Hierbei diirfte das Gericht durch die »anteilige
Zumessung« von Sendezeiten nach § 14 Abs. 6 und 7 AK-Gesetz inspiriert sein. Jene
Bestimmungen sehen auf die jeweiligen Antragsvolumina bezogene proportionale
Kiirzungen vor.

198 Vgl. BVerfGE 57, S. 327 unter Ankniipfung an die NC-Entscheidungen BVerfGE 33,
S. 303 (345); 43, S. 291 (316 f.). Der Vorbehalt zugunsten von »Vollprogrammen«
mag durch den Blick auf § 3 Nr. 5i. V. m. § 14 Abs. 9 AK-Gesetz veranlaft sein.
Dort wird »ein Programm mit vielfiltigen Nutzungsinhalten« privilegiert. Es soll zwar
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cc) Im iibrigen scheint das FRAG-Urteil in diesen Passagen der Annah-
me zuzuneigen, bei entsprechendem medientechnischem Wachstum kon-
ne rallen auftretenden Bewerbern« der Zugang eriéffnet werden.!®® Im
Anschluff daran mag auch behauptet werden: Nach einem Wegfall der
technischen »Sondersituation« kénnten in der-Regel simtliche Bewerber
mit denjenigen Quoten zum Zuge kommen, die sie jeweils erstrebten. Es
konne dann normalerweise auch bei denjenigen Groflenrelationen, For-
mierungen, Gewichtungen etc. bleiben, die sich im gesellschaftlich-markt-
maligen Vorfeld entwickelten. Dafiir mag auch ein subjektivrechtlicher
Ansatz aufgeboten und grundrechtlich untermauert werden, etwa im Sinn
jener Praponderanzdoktrin, die die Zugangsfragen in der Hauptsache von
einem privaten Veranstaltergrundrecht aus in Angriff nimmt. Unter die-
sem Gesichtspunkt ist beispielsweise von den Initiatoren des Mainzer
Versuchsgesetzes urspriinglich immer wieder betont worden, das Lizen-
sierungsverfahren soll nur »notariellen« Charakter haben; in ihm sollten
lediglich »objektive rechnerische Kriterien« Verwendung finden, es solle
darin keinerlei Ermessensspielrdume geben.2® Damit hangt schlieflich
auch der Umstand zusammen, dal man in Mainz der Versuchung nach-
gab, den » Ausgewogenheits«-Grundsatz (der nun einmal nicht voll justi-
ziabel ist) fiir die Startphase des Projekts Ludwigshafen tunlichst in den
Hintergrund treten zu lassen.?!

Das entspricht jenem Grundkonzept, wonach der Koordinationsrundfunk
eine Art Derivat und Vorlaufer eines reinen Marktrundfunks ist. Daf} das

nicht die einzige Méglichkeit darstellen, wohl aber wird dafiir eine Zulassungsprife-
renz vorgesehen. § 3 Abs. 5 des Regierungsentwurfs (Anm. 7) hatte hier noch den
Ausdruck »Vollprogramme« enthalten; in der Endfassung ist das Wort weggefallen.
Néaher Stock (Anm. 1), S. 70 f.

199 Vgl. BVerfGE 57, S. 327 (Hervorhebungen von mir),

200 Vgl. den Regierungsentwurf (Anm. 7), Begriindung zu § 14; Schreckenberger in der
ersten Beratung im Landtag Rh.-Pf., Plenarprot. 9/21 vom 29. 5. 1980, S. 1060;
Fleck, VerwArch. 1980, S. 286. Diese Darlegungen bezogen sich zunichst auf die
{staatlichen) Erlaubnisentscheidungen und zielten insoweit auch auf einen Neutralisie-
rungseffekt ab: Sachfremde exekutivisch-politische Zugriffe sollten vermeidbar bzw.
rechtsstaatlich absorbiert sein. Das Motiv strenger Quantifizierung und Verrechtli-
chung wurde dann aber auch auf die (anstaltlichen} Genehmigungsentscheidungen er-
streckt, Es ergreift nach dem Gesetzeswortlaut (§ 14 Abs, 6-8 u, 6.) in der Tat beide
Stufen. Im Zeichen eines vom Bewerberinteresse ausgehenden Anspruchsdenkens er-
scheint das auch konsequent,

201 Néher Stock (Anm. 1), S. 48 ff., 292 ff., 314 ff. Vor diesem Hintergrund erkldren sich
auch die oben aa erérterten Beengtheiten und Unzulédnglichkeiten auf der instrumen-
tellen Ebene. Mit der jetzigen Argumentation Flecks (Anm. 193) wird der blof »rech-
nerische« Ansatz der Sache nach aufgegeben. Diese neuerliche Kehrtwendung miifite
freilich auch tiefgreifende Abédnderungen der Gesamtkonstruktion nach sich ziehen.

102



Bundesverfassungsgericht dem nicht néhertritt, ist oben schon hinldnglich
dargetan worden. Zumal aus dem eben iiber das Erfordernis einer vor-
herigen Uberpriifung Gesagten ergibt sich, daB das Gericht auch Pro-
grammauftrag und Programmgrundsétze bisheriger Provenienz (in koor-
dinationsrechtlicher Abwandlung) als Maf3stibe in die Ausiibung des Zu-
gangsregimes einbezogen wissen will. Dazu gehort auch der » Ausgewo-
genheits«-Grundsatz. Es ist also auch alles das, was vorhin iiber Méglich-
keiten und Grenzen seiner Juridifizierung ausgefiihrt worden ist, erneut
zu bedenken. Das betrifft auch schon die Lizensierungsentscheidungen.

Das Bundesverfassungsgericht stellt allerdings im FRAG-Urteil zwischen den
dortigen Aussagen iiber einfachgesetzliche Auswahl- und Verteilungsprinzi-
pien und den dort an frilherer Stelle getroffenen, weiterreichenden Feststellun-
gen iiber programmrechtliche Mindeststandarde noch keine nahtlose Verbin-
dung her. Es sieht zwar recht deutlich, daf} das Vielfaltgebot gerade auch die
duflere Zugangsseite ergreifen mufl, DaB und inwiefern dadurch jene Neutrali-
sierungsversuche, die auf einem medienfremd-formalen Rechtsstaatsgedanken
beruhen, obsolet werden, wird aber noch nicht aufgehellt. Ferner bleibt an die-
ser Stelle etwas undeutlich, daBl und inwiefern das Vielfaltgebot auch etwaige
knappheitsbedingte sozialstaatliche Vergabeschliissel iiberlagert und dber-
dauert. Die »kulturstaatliche« bzw. autonom-kulturellrechtliche Komponente
schliefllich, die bei alledem im Mittelpunkt stehen miiflte, gerit fast auller
Sichtweite.

Erst wenn der grundrechtsdogmatische Unterbau des Urteils weitergefiihrt
und auch beziiglich des Zugangsreglements im einzelnen ausgearbeitet wird,
1dft sich hieriiber mehr in Erfahrung bringen. Von der Bewerber- und Anbie-
terseite aus muf} das Ganze gleichsam durch den Rundfunk hindurch bis zur
Publikumsseite konstruiert werden. Wird so verfahren, dann wird sich alsbald
auch die Anspruchsproblematik im Zugangsbereich endgiiltig kldren lassen.
Es wird sich herausstellen, dafl Auswahl- und Versagungsentscheidungen auch
bei medientechnischem Uberfluf in Betracht kommen, ndmlich dann, wenn
die Meinungsbildungsfreiheit das erfordert. Aulerdem wird sich ergeben, dafl
anteilig-proportionale Nutzungen auch im Schlaraffenland vorkommen wer-
den und dafB dies in quantitativer und qualitativer Hinsicht zu erheblichen
Steuerungsproblemen fiihren kann. Das Zulassungswesen betreffend sollte im
iibrigen zwischen den beiden Modellen des FRAG-Urteils genauer unterschie-
den werden. Wirklich prekir ist die »Ausgewogenheits«-Frage wohl nur bei
dem Koordinationsmodell.

dd) In diesem Zusammenhang stellen sich noch zahlreiche weitere
schwierige Detailprobleme. Auf einen neuerdings vielerorterten Fragen-
komplex sei noch hingewiesen: In welcher Weise mull der medienexterne
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Ist-Zustand der Interessen und Meinungen im »Gesamtprogramme« wie-
derkehren, wenn dabei Erfordernisse wie das der umfassenden Meinungs-
beriicksichtigung und das der »gleichgewichtigen Vielfalt« gewahrt blei-
ben sollen? Wie verhilt es sich damit, wenn bestimmte »gesellschaftlich
relevante« und/oder informatorisch-journalistisch bedeutsame Mei-
nungsrichtungen zwar im Prinzip »auf Verbreitung angelegt«®*? sind,
wenn die entsprechenden Meinungstriger aber den Veranstalterstatus in
einem privaten Lizenzrundfunk 4 la Ludwigshafen verschmdhen?

Man pflegt hierbei in erster Linie an die Gewerkschaften zu denken. De-
ren Absenz?? kann zu Blockadeeffekten und Stillstinden fiihren, wenn
die entsprechenden Kontrahenten (Unternehmensverbiande, Einzelunter-
nehmen u. a.) als Anbieter auftreten wollen und wenn sie des »Pro-
grammpartners« bediirfen, um zu einem addquaten »Meinungs(teil)-
markt« zu gelangen. Wird in diesem Punkt nicht auf einen engeren »rele-
vanten Markt« der unmittelbar involvierten Anbieter bzw. Nichtanbieter,
sondern auf den verbandsgeselischaftlichen »Meinungsmarkt« insgesamt
abgestellt, so kann sich das Boykottphanomen auf den Privatrundfunk
tiberhaupt auswirken. Die Gewerkschaften halten sich bislang vorzugs-
weise an die bestehenden 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten. Inso-
weit gibt es jedoch keine Konvertibilitdt, denn es existiert keine Verrech-
nungsebene,?%4

Ahnlich stand es in Ludwigshafen noch unlingst mit den beiden GroRkir-
chen.? Es erscheint denkbar, da man sich demnéchst auch mit der Pro-
blematik der Verkoppelung von Tendenzprogrammen politischer Par-
teien zu beschéftigen haben wird.2*® Wie nun, wenn hierbei auch kleinere
religiose, politische und sonstige Gruppen zu beriicksichtigen sind? Solche

202 BVerfGE 57, S. 323,

203 Vgl Stock (Anm. 1), S. 60, 198 m. w. N,

204 Oben I d ee.

205 Die evangelische Seite hatte sich im regionalen Bereich zunichst verweigert. Niher
Stock (Anm. 3), S. 116 f.; ders. (Anm. 1), S. 73. Nunmehr soll das Gemeinschafts-
werk der Evang. Publizistik (GEP) als Veranstalter fungieren, KuR Nr. 14/15 vom
27.2.1982, S. 8f,, und Nr. 23 vom 27. 3. 1982, S. 2.

206 Dabei wiirde es sich um eine Verselbstindigung der Parteiensendungen de lege lata
(Anm. 3, 118) handeln. Nach ihren bisherigen Verlautbarungen wiirde jedenfalls die
SPD einem derartigen Parteienrundfunk fernbleiben. Siehe Stock (Anm. 1), S. 21 fT.
m. w. N. Die verfassungsrechtliche Zuldssigkeit einer Offnung des Koordinationsmo-
dells fiir politische Parteien bzw. der Herausbildung eines parteienspezifischen Sub-
modells ist noch kaum diskutiert worden. Auch das FRAG-Urteil schweigt dazu. Der
ng}:)rlose Ansatz von BVerfG NJW 1982, S. 1451 ff, (Anm. 133) wird hier nicht durch-
zuhalten sein.
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Minderheiten und eher randstindigen Gruppierungen werden zur Herstel-
lung eigener Lizenzprogramme hiufig nicht imstande und auch nicht wil-
lens sein, Gleichwohl kénnen sie »journalistisch relevant« sein. Miissen
nun insoweit z. B. die »Freien Radios«?* legalisiert und zusammenge-
spannt, etwa paritédtisch organisiert und dem Lizenzrundfunk in »Offenen
Kanidlen«?® angegliedert werden? Und selbst wenn auch das irgendwie ge-
lingen sollte ~ wie wiren zahlenmdfig grofe und gewichtige, jedoch
nschwer organisierbare . . . Rundfunkteilnehmerkreise«2® einzubeziehen?
Und wo bleiben in alledem jene gesellschaftlichen und kulturellen Interes-
sen, die iiberhaupt nicht verbandsférmig zu formieren sind?

Einige Autoren hatten es sich in diesen Fragen in der Vergangenheit sehr
leicht gemacht und dafiir plddiert, die blofe medientechnische und me-
dienrechtliche Mdglichkeit der Programmprisenz bestimmter Grofiver-
bidnde ausreichen zu lassen.?’® Wer auch auf die finanzielle Beteiligungs-
moglichkeit abhob, hatte es schon nicht mehr so einfach. Vollends prekir
wurden solche Uberlegungen, wenn auch die faktische Teilnahme aller
»in Betracht kommenden«,?"! d. h. von der jeweiligen Deutungsinstanz in
Betracht gezogenen Gruppen fiir notwendig gehaiten wurde. Nach letzte-
rer Lesart sind die fraglichen Verbédnde mit ihren jeweiligen partikularen
Medieninteressen aufs engste ineinander verstrickt. Ein derartiger koor-
dinationsrechtlich-korporatischer?? Ansatz kann zur partiellen oder voll-
standigen Lahmung fiihren, sobald ein Verband aus dem Verteilungskon-
sens ausschert und das Beutestiick, das ihm-die anderen zugedacht haben,
liegenlaft. Im Hinblick darauf war vor dem FRAG-Urteil bereits ver-
sucht worden, diese Verkettungen dadurch aufzuldsen, dafl als Boykott-

207 Siehe etwa H. de Boer, Medium 1981, Heft 3, S. 14 {f.; ders., ebd. Heft 4, S: 21 ff. Qas
Thema wird in seinem ganzen Umfang erst dann erkennbar werden, wenn sich auf die-
sem Felde auch rechtsextreme Positionen artikulieren.

208 Statt aller H. W. Rolli, Der Offene Kanal als Biirgermedium, 1981. »Offene Kanile«
sind in § 20 AK-Gesetz vorgesehen. In B.-W. werden sie gescheut, auch der Stuttgar-
ter Entwurf kennt sie nicht. Dazu Stock (Anm. 1), S. 67, 120 £, 209 ff., 217, 256 ff.
m. w. N.

209 Vgl. § 6 Abs. 2 Satz 3 RB-Gesetz, dort die Gremien-»Relevanz« nach dem Integra-
tionsmodell betreffend. Sieche W. Hoffmann-Riem, Rundfunkfreiheit durch Rund-
funkorganisation, 1979, S. 49 f,, 130. Zur Ludwigshafener Konstruktion Stock (Anm.
1), S. 236 ff.

210 V)gl. etwa Klein, Die Rundfunkfreiheit, S. 73 Anm. 30; ders., Der Staat 1981, S. 198;
Bullinger (Anm. 9), S. 72 f. Anm. 164. Dazu Stock (Anm. 3), S. 60 f., 70; ders. (Anm.
1), S. 264 f. m. w. N., auch zum folg.

211 Vgl. zuerst BVerfGE 12, S. 262 . und Leitsatz 10 (S. 206).

212 U. von Alemann/R. G. Heinze (Hrsg.), Verbénde und Staat, 2. Aufl. 1981; U. vor

Alemann (Hrsg.), Neokorporatismus, 1981.
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folge so etwas wie ein Verwirkungsprinzip Platz greifen sollte.?'* Dabel
hatte man nur die ineinander verschlungene Menge der nrelevanten Krif-
te« und ihrer Klientelen vor Augen gehabt. Man hatte auf deren Mei-
nungsverbreitungsinteressen abgestellt und dariiber die Informationsfrei-
heit vernachlassigt.

Das Bundesverfassungsgericht indessen fordert, »dafl die Vielfalt der be-
stehenden Meinungen im Rundfunk in méglichster Breite und Vollstén-
digkeit Ausdruck findet und dafl auf diese Weise umfassende Information
geboten wird«.?”® Im »Allgemeinen Teil« des FRAG-Urteils wird die
Rundfunkfreiheit (auch diejenige des Koordinationsrundfunks), wie ge-
zeigt, von der Meinungs- und zugleich von der Informationsfreiheit aus
konstruiert. Die Informationsfreiheit ihrerseits wird von der Meinungs-
bildungsfreiheit aus inhaltlich angereichert. Daraufhin hat sie grenziiber-
schreitend-»allgemeinen« Charakter und steht einer unbeschriankten Ver-
sdulung schon als solcher entgegen. Um so weniger 1af8t sie Raum fiir
Leerstellen nach Art der Verwirkungsdoktrin. Fiir das grofle Publikum
bleibt es sich im Ergebnis gleich, worauf derartige Fragmentierungen und
blinde Flecke beruhen, wem sie etwa zurechenbar und im Sinn der Nicht-
erfilllung einer irgendwie begriindeten Obliegenheit vorwerfbar sind. Das
offentliche Interesse geht dahin, dall maglichst »alle . . . geselischaftli-
chen Gruppen und geistigen Richtungen auch tatsichlich zu Wort kom-
men«.?!* Demzufolge legt das Urteil besonderen Wert darauf, »dal} das
Gesamtangebot . . . der bestehenden Meinungsvielfait auch tatsdchlich im
wesentlichen entspricht«.2¢ Darauf bezieht sich auch das »Gleichge-
wichts«-Postulat.?!’

Diese Akzentuierungen einer tatsdchlichen »Vollstindigkeit« sind bei den
Rezensenten des Urteils teils auf Kritik,?!® teils auf Beifall?!? gestolen. Sie
sollten von den sonstigen Karlsruher Aussagen iiber den »Medium- und

213 Vgl Ricker, AfP 1980, S. 144 f. Die Riige der Liickenhaftigkeit und MiBbalance des
Gesamtangebots soll hiernach unzulissig sein, wenn ein potentieller Veranstalter von
einer »negativen Kommunikationsfreiheit« Gebrauch macht. Das setzt wohl voraus,
dafl der Betreffende ungeachtet dieser Freiheit gegeniiber seinesgleichen oder gegen-
iiber der Offentlichkeit zu einem solidarischen Verhalten (mindestens zur Unterlas-
sung von Beeintrachtigungen der Privatisierungspolitik) verpflichtet ist.

214 BVerfGE 57, S. 320,

215 Vgl. ebd. S. 323.

216 Ebd. S. 325,

217 Vgl ebd. S. 324 u. 4.

218 Vgl Kull, AfP 1981, S. 382; v. Pestalozza, NJW 1981, S. 2164 f.; Degenhart, DOV
1981, S. 962. Ricker, NJW 1981, S. 1927, kommt erneut auf seine Lehre von der »ne-
gativen Kommunikationsfreiheit« (Anm. 213) zuriick. Er sucht sie im FRAG-Urteil
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Faktor«-Charakter des Rundfunks nicht abgetrennt und im Sinn kleinli-
cher Zahlungen und Bewirtschaftungen mifideutet werden. Das Koordi-
nationssystem a3t sich leicht ad absurdum fiihren, indem bald diese, bald
jene Paarung und »Programmpartnerschaft« herausgegriffen und als not-
wendig erklért wird. Auch unabhingig von derartigen Interdependenzen
wird sich im iibrigen stets das Problem der Benachteiligung von Minder-
heiten und des Abschneidens von Aulenrindern ergeben. Immer wird es
die eine oder andere Absenz im Veranstalterlager geben. Dies wird sich
auch durch die Schaffung von Auffangbecken und besonderen Schutzzo-
nen nach Art des »Offenen Kanals« nicht in befriedigender Weise kom-
pensieren lassen. »Vollstandigkeit« ist bei Lichte besehen ein Phantom.
Mit bloen Auflistungen und roten Zahlen 148t sich der Sache nicht bei-
kommen. Auch das » Ausgewogenheits«-Gebot ist so nicht einldosbar. Es
mufl mit Programmprinzipien wie »umfassend« und »wahrheitsgema«
zusammengesehen werden. Richtig verstanden, lduft das auf die Notwen-
digkeit einer insgesamt unbegrenzten Bandbreite hinaus. Damit sind grob-
liche Verzerrungen nach Art der Verwirkungsdoktrin unvereinbar, Dar-
iiber hinaus ist aber auch schon der instrumentalistische Ansatz als sol-
cher fehl am Platze. Wie an friiherer Stelle?®® gezeigt, fithren sdmtliche
Wege der Anbindung der journalistischen Profession an eine duflere Em-
pirie in eine Sackgasse. Ob es sich dabei um die kleine Schar der an Pri-
vatrundfunk interessierten Verbinde, Geschiftsleute etc. oder um eine wie
auch immer komplettierte und optimierte Anbieterschaft handelt, ver-
schldgt im Ergebnis nur wenig. Auch einer sduberlich »formierten Gesell-
schaft« darf der Rundfunk nicht »ausgeliefert« werden.

Auch in der Boykottdebatte scheint wieder die Vorstellung durch, man
konne den Integrationsrundfunk ohne weiteres desintegrieren und gewis-
sen Verbinden — etwa nach MaRgabe ihrer Sitze und Quoten in bisheri-
gen Kontrollgremien - je ein Stiick davon zur Zueignung andienen (und
aus der Ausschlagung dieser Offerte in Einzelféllen die genannten weitrei-
chenden Konsequenzen ziehen). Dieser Gedanke ist von vornherein abwe-
gig. Man sollte nur einmal das Spektrum der bisherigen Gremien in seiner
ganzen Breite ins Auge fassen und es im iibrigen auch auf Defizite iiber-
priifen - und alsbald wiirde sich herausstellen: Es gibt vielerlei individuel-

zu verankern, indem er annimmt, die Meinungen derer, die den privaten Lizenzrund-
funk mieden, seien iiberhaupt nicht »auf Verbreit‘ung angelegt« (Anm. 202). Das geht
nach dem oben Gesagten nicht an. Zustimmend jedoch Oppermann, JZ 1981, S. 728
Anm. 54.

219 Fuhr (Anm. 99), S. 145; GroB. DVBI. 1982, S. 565.

220 Oben III 2 und 3.
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le und 6ffentliche Interessen und Werte, welche sich schon der Kategorie
nach nicht in das Versdulungsschema zwéngen und an einem oder mehre-
ren privaten Tendenztrigern herrschaftlich festmachen lassen. Die These,
das FRAG-Urteil gebe den Weg fiir die Einfilhrung beispielsweise des
niederlindischen Rundfunksystems??! frei,??? ist denn auch m. E. unver-
tretbar.

ee) Statt dessen ist dafiir Sorge zu tragen, da} jene Positionen und Stim-
men, die sich (aus welchen Griinden auch immer) nicht in einem eigenen
Veranstalterstatus manifestieren, vermoge des oben erlduterten ergénzen-
den internen Ansatzes im Koordinationsrundfunk Raum finden kdnnen.
Dafiir mufl auf die Pflicht eines jeden Veranstalters zu »sachgeméfer,
umfassender und wahrheitsgeméRer« Information?® zuriickgegriffen wer-
den. Jeder Veranstalter mufl — unbeschadet seines Selbstgestaltungsrechts
in meinungsméfiger Hinsicht - immer auch ein Stiick Medienfreiheit
prasentieren. Die Zugangsoffenheit mag in provisorischer Weise und in
beschrinktem Umfang zunichst dadurch gewihrleistet werden kdnnen,
dal fiir ein moglichst grofles und vielfarbiges Veranstalterfeld gesorgt
wird. Je weniger das gelingt, um so mehr wird dann auch der subsididre
interne Ansatz beriicksichtigt werden miissen; im iibrigen wird er in ge-
wissem Umfang stets einbezogen werden miissen. Auch in einem Privat-
rundfunk diirfen nicht nur diejenigen Meinungen zur Verbreitung gelan-
gen, die auf die jeweils vorfindlichen Bewerber bzw. Veranstalter zuriick-
fithrbar sind. Das Ausschreibungs- und Vergabeverfahren wird unver-
meidlicherweise mehr oder minder grofle Defizite zeitigen. Auch mit der
Nachrekrutierung geeigneter Anbieter wird man sich schwertun. Bei den
hieraus erwachsenden Zufilligkeiten kann es im Ergebnis nicht bleiben.
Universelle Offenheit kann nur dann erreicht werden, wenn den Veran-
staltern auch die Verantwortung dafiir auferlegt wird, daf sich in ihrem

221 DazuJ. Hemels, Publizistik 1976, S. 343 ff.; K. Remes, in: F, Gygi u. a., Die Organi-
sation von Rundfunk und Fernsehen in rechtsvergleichender Sicht, 1978, S. 51 ff.; K.
van der Haak, RuF 1979, S. 278 ff. Weitere Angaben in: Hans-Bredow-Institut fiir
Rundfunk und Fernsehen an der Universitit Hamburg (Hrsg.), Internat. Handbuch
fiir Rundfunk und Fernsehen 1982/83, 1982, S. E 48 ff, Zuletzt H. C. Jehoram, in die-
sem Band. In der Analyse Jehorams treten auch mancherlei neuartige, z. T, sogar lie-
benswiirdige Ziige des dortigen Gruppenrundfunks hervor, Dennoch ist die westdeut-
sche Tradition eine andere. Dabei muf} es nach dem FRAG-Urteil im wesentlichen
auch bleiben,

222 So Ricker, NJW 1981, S. 1926, aber auch Grog, DVBI. 1982, S. 565.

223 Oben e. Ob neben redaktioneller Information iiber solche dritten Positionen auch Ge-
legenheiten zur Se/bstartikulation angezeigt sind, mag hier offenbleiben.
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Bereich ein Vermittlungsprofessionalismus der friiher beschriebenen Art
herausbildet, also ein gewisses Maf§ an unabhingigem Journalismus. Da-
durch miissen entsprechende zusdtzliche Zugangswege nach dem Bilde
des Integrationsrundfunks entstehen. Im Gesamteffekt muB in der Tat je-
dermann eine reale und faire Chance haben, seine Botschaft dem grofen
Publikum zu Gehdr zu bringen. Hierauf muf} auch der Koordinationsap-
parat angelegt sein. So und nur so kénnen wir den hiesigen Aporien wirk-
lich entgehen.

g) Damit bestitigt sich ein weiteres Mal, dafl das Koordinationsmodell
im Sinn des FRAG-Urteils nur dann praktikabel ist, wenn es sich dabei
um eine Verbindung von Auflen- und Binnenpluralismus handelt. Und
zwar darf sich das binnenpluralistische Element nicht auf den organisa-
tionsrechtlichen Rahmen und auf die Dachebene beschrianken. Vielmehr
muf} es auch programmrechtlich operationalisiert und auf der Veranstai-
terebene verankert werden. Der programmrechtliche kombiniert extern-
interne Ansatz mufl sich auch bereits auf das Zulassungswesen auswirken.
Diese Ausstrahlungswirkungen werden u. a. darin bestehen miissen, daf}
es zu binnenstrukturell wirksamen vorbeugenden Vorkehrungen zugun-
sten von Medienfreiheit kommt. Das ist gerade auch in dem quasi-priva-
ten privatwirtschaftlichen Milieu, mit dem hier zu rechnen ist, unverzicht-
bar.

Die Lizenzierungsinstanzen miissen bei ihren Auswahl- und Bemessungs-
entscheidungen sowie bei der ndheren Ausgestaltung der einzelnen Lizen-
zen durch Auflagen etc. von vornherein darauf abzielen, dal ein »Ge-
samtprogramm« nach Art des Integrationsrundfunks moglich wird. Da-
bei wird alles das zu beherzigen sein, was vorhin iiber die dullere Abgren-
zung und iiber Binnenstrukturen eines derartigen koordinierten Gesamt-
angebots gesagt worden ist. Man wird also einer diffizilen Programmpla-
nung bediirfen und diese in ein umfangliches Regelungspaket umsetzen
miissen. Der anfédngliche konstitutive Gesamtakt, der hiernach erforder-
lich ist, wird auch mit zahlreichen Vorbehalten zu versehen sein. Die
Dachinstanzen miissen in der Lage bleiben, auf nachtriglich hervortre-
tende Mibalancen, Auszehrungsprozesse und Schwundphdnomene usw.
zu reagieren. Demzufolge miissen beizeiten Vorkehrungen dafiir getroffen
werden, daf spitere erneute Austarierungen und sonstige Nachbesserun-
gen moglich bleiben. Erforderlich ist auch eine entsprechende fortlaufen-
de, zundichst organisationsinterne Programmaufsicht. Diese mul} den ur-
spriinglichen Gesamtakt gleichsam weiterdenken konnen, und sie muf}
auch imstande sein, daraus von Fall zu Fall die notwendigen Konsequen-
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zen zu ziehen und sich damit den Veranstaltern gegeniiber durchzusetzen.
Aus dem programmrechtlichen Ansatz werden unter diesen Gesichts-
punkten vielerlei materiell-, organisations-, verfahrens- und personal-
rechtliche Weiterungen zu entwickeln sein.

2. Hiernach besteht zwischen Fragen der Programmstruktur und Fra-
gen der Trdgerstruktur auch beim Koordinationsrundfunk ein enger Zu-
sammenhang. Daf} und inwiefern der funktionelle Ansatz gerade auch in
diesem Fall in einen strukturellen einmiinden muf, 146t sich anhand des
Pilotprojekts Ludwigshafen im einzelnen studieren.?** Das FRAG-Urteil
freilich zeigt in dieser Hinsicht noch erhebliche Zuriickhaltung. Das (par-
tiell) auBenpluralistische Modell betreffend finden sich in den einschlagi-
gen Abschnitten®® {iber das bisher Erorterte hinaus so gut wie keine wei-
teren bemerkenswerten Detailaussagen. Zahlreiche wichtige Vorgaben
sind allerdings auch insoweit in dem allgemeinen grundrechtsdogmati-
schen Vorspann des Urteils und in dessen programmrechtlichen Einzelbe-
funden angelegt. Darauf ist bereits an friiherer Stelle eingegangen wor-
den. Im folgenden beschrénke ich mich unter Ankniipfung daran auf ein
paar abschlieBende Bemerkungen.

a) Die Kiiblerschen modelltheoretischen Uberlegungen legen es nahe,
auch hier wieder von Staatsmodell und Marktmodell als den beiden dis-
funktionalen Grenzwerten auszugehen. Wo das Integrationsmodell als
Mittelwert in die Distanz geriickt und wo die westdeutsche Nachkriegs-
tradition auch nicht durch ein kongenial konzipiertes Koordinationsmo-
dell weitergefiihrt wird, pflegt statt dessen der Einfluf} der beiden Grenz-
werte zuzunehmen; und zwar kénnen Staats- und Marktrundfunk auch
Alliancen eingehen, d. h., die Sogwirkung wéchst in beiden Richtungen
zugleich. Vorab sei nun auf einige Einzelaspekte von Verstaatlichung
bzw. Staatsferne hingewiesen.

aa) Ein Koordinationsrundfunk nach dem Bilde des Integrationsrund-
funks bedingt, wie gezeigt, eine iiberaus anspruchsvolle und diffizile Pro-
grammplanung und Programmaufsicht. Da die programmkompositori-
sche und kontrollierende Tétigkeit nicht platterdings »rechnerisch« und
auch nicht »notariell« vonstatten gehen kann, versteht sich mittlerweile

224 Vgl Stock (Anm, 1), S. 221 ff., 231 ff., auch zum folg. Der Stuttgarter Entwurf ist in-
soweit noch kaum analysiert worden,
225 BVerfGE 57, S. 324 ff.

110



von selbst. Der » Ausgewogenheits«-Begriff beispielsweise - zumal in sei-
ner hiesigen doppelten, extern-internen Auspragung - bringt einen so ho-
hen Grad an Komplexitit und ein derartiges Fehler- und Mibrauchsrisi-
ko mit sich, dall dem weder Parlamente, Parlamentsausschiisse, parla-
mentarische Hilfsorgane o. 4. noch Regierungen, Staatskanzleien etc. ge-
wachsen sein konnen. Dem 1463t sich auch nicht durch strenge Verrechtli-
chung und durch eine entsprechende justizielle Kontrolldichte abhelfen.
Was hier an nichster Stelle gefragt ist und vor allem anderen in die Kon-
struktion eingefiigt werden mul, ist journalistischer Sachverstand. Er
mufl »ministeriaifrei« gestellt und im itbrigen von parteienstaatlichen
Machtkalkiilen iiberhaupt verschont werden. Das Programm-Manage-
ment des Koordinationsrundfunks muf} demjenigen des Integrationsrund-
funks gleichwertig bleiben. Es sollte auf spezifischen Qualifikationen beru-
hen, wie sie dhnlich in den Fithrungsetagen bisheriger Funkhduser zu fin-
den sein mégen. Diese Expertenkompetenz mufl innerhalb des jeweiligen
Rundfunks an Ort und Stelle angesammelt werden. Sie 1a8t sich nicht
ohne Schaden auslagern und dissoziieren oder gar génzlich abbauen, z. B.
zugunsten dirigistischer Zugriffe staatlicher Organe und Stellen. Weder
Legislative noch Exekutive eignen sich zum Programmdirektor, ebenso-
wenig Verwaltungs- und Verfassungsgerichte. Ein unmittelbar staatliches
Zugangs- und Programmregime kommt als Losung des Steuerungspro-
blems nicht in Frage. Auch die Vorstellung, man kénne und diirfe alles
dies durchgiingig und ohne Rest juridifizieren, sollte fallengelassen wer-
den, Das gilt fiir jedwede Rundfunkstruktur, auch fiir einen Staats- oder
staatsnahen Rundfunk und fiir staatlich-private Verbundsysteme.

bb) Statt dessen obliegt dem Staat - und zwar zunéchst dem Parlament
via Parlamentsgesetz ~ die Gewihrleistung der Rundfunkfreiheit. Uber
vom Gesetzgeber wihlbare Organisationsformen sagt das FRAG-Urteil
im einzelnen nichts, was iliber das erste Fernsehurteil hinausginge. Im-
merhin 148t sich konstatieren: Indem die Normierung einer »begrenzten
Staatsaufsicht« als Rechtsaufsicht gefordert wird,”¢ wird als selbstver-
stindlich vorausgesetzt, dal der Rundfunktriger vom Staat verschieden

226 Vgl ebd. S. 326. »Begrenzt« soll dabei wohl soviel heiflen wie: Diese Aufsicht hat
»- nur - der Aufgabe zu dienen . . ., die Einhaltung der zur (}cwéhrlelstqng der Rund-
funkfreiheit ergangenen Bestimmungen sicherzustellen«. Siehe auch die Anspielung
auf Entscheidungsmotive, ndie mit der Gewihrleistung der Rundfunkfreiheit nichts zu
tun haben, ebd. S. 328 im Anschlufl an S. 303. Zu §§ 41-42 SR-Geset.z ebd. S. 333 f,
Ebd. S. 326 wird wegen einer »besonderen Gesellschaftsform« und einer Staatsauf-
sicht »dhnlich etwa der Banken- und Versicherungsaufsicht« auf BVerfGE 12, S. 262,
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und als Aufsichtsobjekt tauglich sein muf. Im iibrigen findet sich in dem
Urteil eine Reihe von Einzelaussagen iiber die innere Trigerstruktur, wo-
bei der Akzent - unabhingig von der Auleren Rechtsform - auf dem Er-
fordernis einer effizienten gesellschaftlichen Kontrolle liegt.?”” Diese Aus-
fiihrungen sind auf das saarldndische binnenpluralistische Modell zuge-
schnitten; sie erschdpfen das auflenpluralistische Thema nicht im minde-
sten. Das duflert sich u. a. darin, dafl auch nach dem Urteil ungewil}
bleibt, ob die Lizenzierungsentscheidungen bei dem auflenpluralistischen
Modell in der Hand des Staates liegen diirfen.??® Man mag sie der Auf-
sichtsfunktion i. w. S. zurechnen und die staatlich-exekutivische Handha-
bung ebenfalls rechtsaufsichtlich konzipieren. Das wiirde jedoch nach
dem eben Gesagten mifllingen. Auch Kondominiumstheorien wéren hier
fehl am Platze. Disfunktionale »staatliche Beherrschung und Einflufinah-
me«?? a3t sich m. E. nur dadurch abwenden, daf} das Zulassungsregime
zur Ginze innerhalb des Tragers verankert und dort mit dem Programm-
regime verbunden wird. Die Staatsaufsicht kommt dann auch insoweit
»nur als zusdtzliches ~ und begrenztes — Sicherungsmittel« in Betracht.?®

b) Indem das Staatsmodell dergestalt auf Distanz gehalten wird, ist
noch nicht alles geschehen, was geschehen mufl. Auch das reine externe
Marktmodell muf} als Gefahrenherd fiir die Meinungsbildungsfreiheit
und als Scheiterungsstadium der Rundfunkfreiheit erkannt und gemieden
werden, einschlieBlich seines niheren Vorfelds. Als disfunktional stellt
sich bereits ein gruppenmafig versdulter » Meinungsmarkt« dar. Um so
mehr gilt das fiir einen okonomisch-publizistischen »Jedermanns«-
Markt, sofern in einem derartigen Liberalisierungsvorhaben der wirt-

verwiesen. Erginzend oben Anm. 126 und 189. Die dort nachgewiesene Literatur iiber
n Ausgewogenheit« setzt bei dem staatsaufsichtlichen Verwendungszusammenhang des
Begriffs de lege lata an.

227 Vgl. BVerfGE 57, S. 328 ff.

228 Fiir das saarld. binnenpluralistische Modell wird das anscheinend hingenommen. Vgl.
ebd. S.326f. i. V. m. S. 328 f., wo noch das Verrechtlichungsbestreben im Vorder-
grund steht, ohne daB die Frage im obigen Sinn institutionell gewendet wird. Darin
spiegeln sich die vorhin unter 1 f bb ff. erdrterten Verkiirzungen wider. Eine staatliche
Lizensierungsbehorde, die (partiell) externe Vielfalt bewirken soll, muf sich in weit
grofBere Schwierigkeiten verwickeln als nach dem reinen internen Vielfaltprinzip. Des-
halb kdnnen die diesbeziiglichen durch den Vorlagefall veranlaten Auflerungen des
Gerichts nicht ohne weiteres verallgemeinert werden. - Zu dem Nebeneinander von
staatlficher Erlaubnis und zu dessen Vorgeschichte niher Stock (Anm. 1), S. 294 If.,
300 ff.

229 Oben Anm. 47.

230 go-”i;t;er den sekundidren Charakter staatlicher »Fremdkontrolle« allg. BVerfGE 57,
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schaftsrechtliche Ansatz dominiert und den kulturelirechtlichen Ansatz
beeintrachtigt und beiseite drangt. Unter diesem Blickwinkel seien auch
noch einige ergdnzende Notizen iiber Privatisierung bzw. Verbands-, Un-
ternehmens-, z. B. Presseferne etc., kurz: iiber Marktferne, beigesteuert.

aa) Hier ist es zunéchst der Staat, der noch einmal zu erwihnen ist, und
zwar jetzt »im guten«. In seinen Eigenschaften als Gesetzgeber und Auf-
sichtssubjekt mufl der Staat ein Doppeltes im Auge behalten: Er mul} bei
seinen regulativischen Titigkeiten einerseits den notigen Grad an Selbst-
restriktion beobachten, andererseits mufl er aber auch den nétigen Grad
an Marktferne garantieren. Also mufl er eine Rundfunkverfassung im
Sinn eines relativ autonomen Subsystems hervorbringen und gewahrlei-
sten. Er muf} eine »Gesamtorganisation« schaffen, die zum Fundament
des »Gesamtprogramms« taugt.

bb) Wer in diesen Punkten den »Allgemeinen Teil« des FRAG-Urteils
weiterdenkt, wird vor allem auf folgendes Wert legen miissen: Innerhalb
des Tragergebildes mul} es ein zentrales voll professionalisiertes Selbst-
steuerungsorgan geben. Dieses Organ wird dem Intendanten bisherigen
Rechts dhneln und die unentbehrliche journalistische Substanz auf der
Dachebene verkorpern miissen. Nach seiner Stellung innerhalb des jewei-
ligen Organgefiiges, nach seinen Kompetenzen, seiner Ausstattung mit ei-
nem qualifizierten Mitarbeiterstab, mit séchlichen Hilfsmitteln usw. muf3
dieses Spitzenorgan in der Lage sein, die Zulassungsentscheidungen wie
beschrieben zu treffen und die laufende Programmaufsicht wahrzuneh-
men. Jene Effizienzgesichtspunkte, die das FRAG-Urteil im Hinblick auf
das privatrechtlich-binnenpluralistische Modell in der Hauptsache auf die
gesellschaftliche Kontrolle bezieht, miissen hier an néchster Stelle auf den
nSatelliten«- bzw. »Kabelintendanten« bezogen werden. Das ist die erste
Voraussetzung dafiir, daf§ der Koordinationsrundfunk die erforderliche
Offenheit nach der Zugangs- wie nach der Publikumsseite hin gewinnt
und daB er zugleich ein Durchdringungsvermdgen entwickelt, das den
nFaktor«-Potenzen des bisherigen Rundfunks gleichkommt.

cc) Dennoch wird dieser oberste Exponent des hiesigen Mischmodells
nicht die ganze Kompetenzenfiille heutiger Intendanten besitzen. Er wird
auch nicht alle jene Ressourcen unabhingiger journalistischer Arbeit hin-
ter sich haben, die heutigen Intendanten zu Gebote stehen. Was insoweit
im Dachbereich fehlt, mu@ nun im Basisbereich beigebracht und hinzuge-
fiigt werden, Niherhin werden wir uns anschicken miissen, auch an dieser
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Stelle dem oben geschilderten Kompromif ndherzutreten: Von Alleinstel-
lungen abgesehen, bedarf es jeweils einer partiellen inneren Medienfrei-
heit pro Veranstalter, d. h., es wird gleichsam ein dezentraler Semi-Pro-
fessionalismus zu ersinnen und der partiellen positiven Tendenzfreiheit
des jeweiligen Anbieters beizugesellen sein. Die Dachstruktur hinzuge-
nommen, miiflte daraus eine insgesamt unbeschriankte Medienfreiheit
hervorgehen; die Tendenzfreiheit miiite im Gesamteffekt gegen Null
konvergieren.

Das ist bei alledlem ohne Zweifel das schwierigste Subjekt iiberhaupt,
auch in organisations-, verfahrens- und personalrechtlicher Hinsicht. Die
Erfahrungen, die in der Presserechtspolitik mit Offnungsklauseln,?*! mit
Konzepten innerer Pressefreiheit??? und materiell-6ffentlicher Medien-
strukturen? etc. gemacht worden sind, legen die Annahme nahe: Der Ge-
setzesvorbehalt im Sinn des FRAG-Urteils mufl auch auf diesen Punkt
bezogen werden, und die Legislativgewalt ist zugunsten von Medienfrei-
heit zu betatigen. Gerade auch hier wird es ohne angemessene Gesetzesga-
rantien nicht abgehen. Auf der Basisebene wird sich entscheiden, ob sich
die Rundfunkfreiheit als »dienende« Freiheit im quasi-privaten Milieu ge-
wihrleisten 148t oder ob sie der Instrumentalisierung zum Opfer falit. Auf
lediglich »faktische« innere Bandbreiten und Autonomien zu vertrauen,
ist m. E. nicht gerechtfertigt. Es sind die Parlamente, die einer unauffalli-
gen Aushohlung und Vollprivatisierung des Mediums noch am ehesten
Einhalt gebieten konnen; dafiir wird auf der Dach- und zugleich auf der
Basisebene angesetzt werden miissen,?*

c) Die zentralen wie auch die dezentralen Schliisselfunktionen des Koor-
dinationsrundfunks bediirfen demnach eines besonderen Schutzes. Sie
diirfen nicht an eine staatliche und/oder private Tendenzgewalt angebun-
den und dergestalt verstaatlicht und/oder privatisiert werden. Sie diirfen
allerdings auch nicht von einer partikularen intermedidren Kollektivge-
walt beherrscht werden. Dieser neue Rundfunk muf3 an Haupt und Glie-
dern frei sein, d. h. relative journalistische Autonomie geniefen. Das gilt
rundum und nach innen. Es gilt auch gegeniiber jenen gesellschaftlichen
Gremien, auf denen das Auge des obersten Gerichts mit Wohlwollen ruht.

231 1. von Miinch, Offnungsklauseln bei Zeitungen und Zeitschriften, 1977.

232 Oben Anm. 82, 123, 175.

233 Vgl. Stock (Anm. 3), S. 93 ff. m. w. N.

234 Von binnenstrukturell wirksamen Vorkehrungen im Bereich der privaten Anbieter ist
jedoch weder im AK-Gesetz noch im Stuttgarter Entwurf etwas zu sechen.
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Zum Schluf} also noch ein weiteres Wort iiber Vergesellschaftung bzw.
geselischaftliche Kontrolle.

aa) Das FRAG-Urteil nimmt in seinen Abschnitten iiber das aulenplu-
ralistische Modell nicht ausdriicklich zu der Frage Stellung, ob bei diesem
Modell eine gesellschaftliche Kontrolle notwendig ist. Daraus hat der
Stuttgarter Entwurf die Konsequenz gezogen, auf ein gruppenpluralisti-
sches Kontrollgremium bisherigen Zuschnitts zu verzichten.?®s Die allge-
meinen Aussagen des Urteils und seine Darlegungen zu dem privat-
rechtlich-internen Vielfaltmodell diirften indessen dahin zu verstehen
sein, dafl letzteres nicht angéngig ist. Um das zu belegen, geniigt ein ein-
faches »Erst-recht«-Argument. In dieser Hinsicht tut das Urteil andern-
orts, wie schon angedeutet, eher zuviel als zuwenig,2%

bb) Niherhin kommt fiir eine gesellschaftliche Kontrolle wohl nur die
Dachebene in Betracht. Hier ist (u. a. von der Basisebene aus) mit weite-
ren VerstoRen der Lehre von der Rundfunkfreiheit als Gruppengrund-
recht zu rechnen. Ein partei- und verbandsgebundener, anteilig von eini-
gen wenigen groleren Parteien und Groflverbdnden beherrschter Privat-
rundfunk wire nach dem oben Gesagten verfassungsrechtlich nicht ak-
zeptabel. Das wire allerdings nur die eine denkbare Fehlform. Dergiei-
chen pflegt auch als Vorhut und Schutzschild des Pressemodells zu die-
nen. Auch jenes andere Marktmodell darf sich im Dachbereich nicht fest-
setzen, etwa in Gestalt groflziigiger Vergabe von Sitzen und Quoten in
Kontrollgremien an geschéftlich interessierte Verbdnde und Veranstal-
ter.

Demgegeniiber ist es Sache des Gesetzgebers, auch in dieser Richtung die
erforderlichen Spielriume journalistischer Eigenverantwortung zu kon-
stituieren, das professionelle Element dem gesellschaftlichen Element zu-
zuordnen und entsprechende Rahmenregelungen zu schaffen. Dazu sei an
das an friiherer Stelle?*” iiber die Wechselbezogenheit von Rundfunk und
Umwelt Gesagte erinnert: Die funktionelle Polaritdt zur Gesellschaft hin

235 Die dortige »Landesanstalt fiir Kommunikation« weist neben einem Geschiftsfiihrer
lediglich einen fiinfkopfigen, vom Landtag im Wege der Verhéltniswah! zu bestellen-
den Vorstand auf. Vgl. §§ 29 ff. des Entwurfs (Anm. 136). In dieser problematischen
Konstruktion verbinden sich auf engstem Raum Strukturelemente bisheriger Lei-
tungs- und Kontrollgremien, wobei eher ersteres Element im Vordergrund steht,

236 Fiir einen Gesamtbefund der neueren Rechtsprechung kommt es daneben insbesonde-
re auch auf BVerfG NJW 1982, S. 1451 ff., an. Siehe oben IV 2 b,

237 Oben IV 2e.
115



bedingt, daf} die journalistische Seite auch organisationsintern autonomi-
siert wird. Jener Gedanke wire hier im einzelnen institutionell umzuset-
zen. Dabei sollte ein einseitig-konfliktorientierter Ansatz vermieden wer-
den. Die legitimierende und stiitzende Wirkung gesellschaftlicher Repra-
sentanz als Kontrolle sollte gerade auch beim Koordinationsrundfunk
nicht verfehlt und verabsdumt werden.
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