59

MARTIN STOCK

Allgemeine Kommunikationsfreiheit
durch Medienfreiheit

Grund- und menschenrechtliche Gehalte des Medienrechts
und ihre funktionale ,,Ergdnzung und Verstarkung*

I. Wo von alten und neuen Medien die Rede sein soll, wird man gut
daran tun, sich vorab an einen einfachen Sachverhalt zu erinnern,
welcher manchmal in Vergessenheit gerit: Der Ausdruck ,,Medium*
hat etwas mit der Kategorie der Vermirtlung zu tun. Letztere ist eine
grundlegende publizistisch-funktionale Kategorie. Diese Kategorie
1laBt sich auch fiir das Medienrecht fruchtbar machen. Rechtlich
geschiitzte Medienfunktionen stellen sich hiernach als kommunika-
tive Vermittlungsfunktionen dar.'

DaB Medienfunktionen zum Gegenstand von Freiheitsrechten wer-
den kOnnen, versteht sich nicht von selbst. Die marktorientierte,
liberale Tradition des nationalen und internationalen Medienrechts
weifl davon wenig. Immerhin bemiiht sich die deutsche Verfassungs-
rechtsprechung seit Jahrzehnten, die Freiheit der Massenmedien
unter funktionalen Aspekten ins Auge zu fassen und bestimmte
marktiibergreifende Vermittlungsfunktionen als Inhalt der Gewahr-
leistungen des Art. 5 Abs. 1 GG herauszuarbeiten. Ich werde des-
halb zunichst den Karlsruher Ansatz, der im wesentlichen das Rund-
funkrecht betrifft, vor Augen fithren (II).

Nachfolgend wird darzulegen sein, daB dieser Ansatz im Zeichen der
emporkommenden neuen Medientechniken und des privatwirt-
schaftlich-pressenahen Rundfunks riickldufig geworden ist. Das
andersartige presserechtliche Herkommen gewinnt unterdessen vor-
erst an Boden; auf lingere Sicht scheint es sich aber auch seinerseits
tiefgehend zu veréndern, es ist ebenfalls von nachliberalen Anfech-
tungen bedroht (III).

Demnach wird sich der grund- und menschenrechtliche Befund als
einigermaBen uniibersichtlich erweisen. Denn wie steht es hinfort
um die Chancen von Medienfreiheit als Freiheit kommunikativer

1 Dafiir kann insb, an die dltere und neuere sog. Miinchener Schule der Kommu-
nikations- und Publizistikwissenschaft angekniipft werden. Zu dieser zuletzt H.
Wagner (Hg.), Idee und Wirklichkeit des Journalismus, Festschrift fir H. Star-
kulla, Miinchen 1988. Niher M. Stock, Medxenfrenhent als Funktionsgrund-
recht, Miinchen 1985, S. 43 ff.
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Vermittlung im Sinne der deutschen rundfunkrechtlichen Uberliefe-
rung? Ist dies nun ein aufsteigendes oder ein absteigendes Para-
digma? Haben wir es mit einem medienrechtlichen Jahrhunderter-
eignis zu tun, oder war dies nur eine voriibergehende Phase der
Medienentwicklung? Das ist heute eine prognostische und politische
Frage, an der sich die Geister scheiden. Im {ibrigen ist es auch eine
Verfassungsfrage. Es wird noch zu iiberlegen sein, welche Moglich-
keiten es gibt, das hiesige nationale Thema ein Stiick weit voranzu-
bringen (IV).

11. Im Spiegel-Urteil von 1966 duBert sich das Bundesverfassungsge-
richt beredt und farbig iiber die ,,Funktion der freien Presse im demo-
kratischen Staat*“.? Im Lebach-Urteil von 1973 finden sich dhnliche
Darlegungen iiber die Aufgaben des Rundfunks als ,,Medium® und
Faktor der offentlichen Meinungsbildung. Wie selbstverstindlich
spricht das Gericht dort von ,.einer Funktion . . ., deren freie Wahr-
nehmung . . . in der Verfassung unmittelbar durch eine Grundrechts-
norm geschiitzt ist.“* Letzteres ist ein groBes Wort, es klingt vielver-
sprechend, bedeutungsschwer, zukunftstrichtig. Wissen wir aber
wirklich, was die Botschaft besagt?

1. Medienfreiheit als Funktionsfreiheit — in spiateren rundfunkrechtli-
chen Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts kommt dieser
Gedanke immer wieder zur Sprache; er wird schrittweise verdeut-
licht und nimmt zusehends klarere Konturen an.

a) Die Verfassungsrechtsprechung spiirt dabei gewissen ,,unter den
Bedingungen der modernen Massenkommunikation“” sich ergeben-
den Sachgesetzlichkeiten nach. Sie geht gleichsam intuitiv vor und
nihert sich wie von selbst der Annahme an, unter den Kommunika-
tions- und Mediengrundrechten des Art. 5 Abs. 1 GG gebe es
bestimmte Zusammenhiinge und Wechselbezichungen, welche auf
zunehmende funktionale Differenzierung angelegt seien. Dieser ~in
der neueren sozialwissenschaftlichen Diskussion lingst geldufige —
Gesichtspunkt wird hier der Sache nach auch verfassungsrechtlich
aufgegriffen. Er scheint in der Rechtsprechung vielerorts durch und

2 Vgl. BVerfGE 20,, 162 (174 f.), mit eingehenden Ausfithrungen liber Offent-
lichkeitsstrukturen in der ,,modernen Demokratie* und Uber diesbezigliche
publizistische Vermittlungstitigkeiten. Uber die danach ,,der Presse zufallende
,Offentliche Aufgabe‘“ M. Stock, Landesmedienrecht im Wandel, Miinchen
1986, S. 10 ff. m.w.N. Néher unten III 1 b ff., S. 66 ff.

3 Letzteres fiir das Rundfunkverfassungsrecht grundlegende Begriffspaar begeg-
net zuerst 1961 in BVerfGE 12, 205 (260) und sodann immer wieder, zuletzt
1987 in BVerfGE 74, 297 (323). Dazu Stock (Fn. 2), S. 35 ff. m.w.N.

4 Vgl. BVerfGE 35, 202 (221 £.).

5 Vgl. BVerfGE 57, 295 (320). Dazu jiingst H. Rossen, Freie Meinungsbildung
durch den Rundfunk, Baden-B. 1988, S. 32 {f.
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148t sich auch fruchtbar machen, wenn es nun im niheren um Grund-
rechtssubstanz und Menschenrechtsgehalt der fraglichen interdepen-
denten Gewihrleistungen geht.

b) Insoweit 148t sich die Karlsruher Judikatur mehr von inhaltlichen
als von methodischen und kategorialen Uberlegungen leiten. Auf
diese Weise gelangt sie zu weitreichenden und reizvollen, konventio-
nell-grundrechtsdogmatisch indes nicht ohne weiteres umzusetzen-
den Einsichten und Konfigurationen.

Das FRAG-Urteil von 1981 sieht den gemeinsamen obersten Zweck
aller einzelnen Garantien des Art. 5 Abs. 1 GG in der ,,Gewiihrlei-
stung freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung“. Freie
Meinungsbildung vollzieht sich dem Urteil zufolge in einem ,,Prozef
der Kommunikation“, den das Grundgesetz auch als solchen zu
schiitzen sucht. In dem gedachten verfassungsrechtlich gewollten
Verlaufsmodell greifen Meinungsdiufierungs- und -verbreitungsfrei-
heit und Informationsfreiheit ,,als Menschenrechte* zyklisch ineinan-
der. Dabei wird von der Annahme ausgegangen, die beiden elemen-
taren Jedermannsrechte kdénnten im Bereich der Massenkommuni-
kation nicht mehr linger aus eigener Kraft zur vollen Entfaltung
gelangen; auch die Meinungsbildungsfreiheit sei auf gesellschaftlich-
originidren ,Meinungsmérkten“® nicht mehr ohne weiteres zu Hause.
Vielmehr bediirfe es hierzu auch der ,,Medium-“ und , Faktor-“
Funktion des Rundfunks: Rundfunkfreiheit bilde heute eine ,not-
wendige Ergdnzung und Verstirkung® der Meinungsbildungsfrei-
heit; sie miisse als der Freiheit der Meinungsbildung ,,dienende Frei-
heit“ ausgestaltet werden. Unter diesem Aspekt miisse sie einfachge-
setzlich in eine entsprechende materiell-, organisations- und verfah-
rensrechtliche ,,positive Ordnung* umgesetzt werden.”

c) Daraus ergeben sich erste Aufschliisse iiber AnlaB und Art der hie-
sigen Ausdifferenzierung des Grundrechtsgefiiges. Medienfreiheit
bezieht sich hiernach auf die allgemeinen Kommunikationsgrund-
rechte des Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG und auf deren Zusammenspiel,
einschlieBlich des héheren, ungeschriebenen Richtwerts der Mei-
nungsbildungsfreiheit. Darin erblickt das Bundesverfassungsgericht
offenbar die grund- und menschenrechtlichen Fundamente des
Medienverfassungsrechts. Zugleich beginnt sich zu kldren, inwiefern
hier von funktionalen Aspekten die Rede sein kann.

6 Vgl. BVerfGE 57, 295 (323). Zur Vorgeschichte dieses — hiufig miBverstande-
nen—Marktgedankens Stock (Fn.1), S. 38 Fn. 117. Niaherebd. S. 26 ff., 167 ff.,
331 ff. u.06. Weitergefithrt von Rossen (Fn. 5). Siehe auch W. Brugger, Freiheit
der Meinung und Organisation der Meinungsfreiheit/ Eine liberale Konzeption
der geistigen Freiheiten des Art. 5 Abs. 1 und Abs. 2GG, EuGRZ 1987, S. 189
(195 ff.).

7 Siehe BVerfGE 57, 295 (319 f.). Wiederholt und bekriftigt in BVerfGE 59, 231
(2571.); 60,53 (631.); 73, 118 (152 1.); 74, 297 (323 1.).
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Denn es geht um ein fremdniitziges, medienspezifisch-gemeinwohl-
orientiertes ,,Dienen* als ,,Ergiinzung und Verstirkung® der Jeder-
mannsrechte. Die freie Wahrnehmung der publizistischen Vermitt-
lungsfunktion wird im Sinne eines Grundrechtsvoraussetzungsschut-
zes verstanden: Medienfreiheit als notwendige Voraussetzung allge-
meiner Kommunikationsfreiheit. Die Rundfunkfreiheit in der Karls-
ruher Lesart ,,dient“ der realen Einlésung und Gewihrleistung freier
und gleicher Kommunikationschancen fiir jedermann. Sie ist den
einschldgigen Grund- und Menschenrechten — als Rechten auBenste-
hender Dritter — unterstiitzend und implementierend zugeordnet
und beruht auf einer entsprechenden public-service-Idee. Man mag
ibr auch einen treuhinderischen Charakter zusprechen konnen;
dabei sollte allerdings nicht an eine fiirsorglich-bevormundende,
latent autoritire ,Daseinsvorsorge“ gedacht werden, und schon gar
nicht an eine exklusive und herrschaftliche, gleichsam monopoli-
sierte Grundrechtsausiibung zu Lasten der Entfaltungschancen
medienexterner Benutzer.

d) Da8 letzteres nicht angingig wire, wird noch deutlicher, wenn wir
auch die uiberindividuellen gesellschafilichen und verfassungsstaatli-
chen Beziige wohlverstandener Medienfreiheit ins Auge fassen.

Das Bundesverfassungsgericht spricht von ,individueller und offent-
licher” Meinungsbildungsfreiheit; dieser prozedural-einheitlich kon-
zipierten Freiheit wird die Dienstleistung des Mediums geschuldet.
Die genannte Formel bedeutet, da8 es sich dabei um Entstehung und
Fortbestand vielfiltiger Offentlichkeitssphiiren handeln soll, bis zu
gesamtstaatlichen Meinungs- und Willensbildungsprozessen nach
Art. 20 und 21 GG hin. Es geht dabei immer auch um die Herausbil-
dung und fortdauernde Regeneration einer wohlinformierten,
demokratisch vitalen ,,6ffentlichen Meinung*, _
Letztere soll ihren Einzugsbereich in ,,allen publizistisch relevanten
privaten Meinungen haben. Dabei bekommt-es der Rundfunk mit
komplexen und hintergriindigen, durchaus anspruchsvollen Erwar-
tungen und normativen Vorgaben zu tun. Er soll wohl zu seinem Teil
und mit seinen Mitteln auch auf Qualifikationen hinarbeiten, wie sie
sich etwa in der Rede vom orientierungs- und handlungsfihigen Biir-
ger ausdriicken. Dies bedarf bei Lichte besehen behutsamer und
beharrlicher, funktionsgerecht-zielstrebiger ,,Medium-“ und ,Fak-
tor-“Dienste.® Das betrifft nicht nur Meinungsvermittlungsprozesse

8 Naher Stock (Fn. 1) S. 19 ff. m.w.N. Zuletzt M. Kloepfer, Offentliche Mei-
nung, Massenmedien, in: J. Isensee/P. Kirchhof (Hg.), Handbuch des Staats-
rechts, Bd. I, Heidelberg 1987, S. 171 ff. Vor diesem Hintergrund ist auch die
Dialektik von ,Staatsfreiheit“ des Rundfunks und staatlicher Gewiihrleistung
der Rundfunkfreiheit in Angriff zu nehmen. Aligemeiner formuliert, ist dies
das Problem einer generellen ,,Herrschafisfreiheit” mit Rundumwirkung. Auch
die gesellschaftliche Kontrolle darf nicht i.S. einer instrumentalisierenden poli-
tischen Herrschaft miBverstanden werden. Dazu Stock (Fn. 2), S. 38 ff., S0 ff.

—_—
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und Informationssendungen in einem engeren, auf politische Aktu-
alpublizistik begrenzten Sinn. Vielmehr muB der diesbeziigliche Pro-
grammauftrag die sog. Aufgabentrias (Information, Bildung, Unter-
haltung) im ganzen durchziehen und durchgiéngig prigen.® Seit dem
Lebach-Urteil wissen wir, daB hierbei auch Gesichtspunkte wie
Medienwirkung und Medienverantwortung mit im Spiel sind.!° '

2. Medienfreiheit nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG befindet sich hier-
nach in einer besonderen, ebenso exponierten wie empfindlichen
Position: Sie ist nicht auf der grundrechtlichen Jedermannsebene
nach Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG angesiedelt, aber auch nicht im
Bereich organisierter Staatlichkeit. Ohne den grund- und menschen-
rechtlichen Humus des Satzes 1 kann sie allerdings nicht auskom-
men. Sie ist auf jenes gesellschaftlich-cffentliche Substrat angewie-
sen, das sie einerseits iberhaupt erst zustandebringen und aus dem
sie sich andererseits auch selbst herleiten, begriinden, legitimieren
soll. Wird die ,,Medium-* und ,,Faktor-“Funktion kraftvoll betitigt,
so werden sich eben dadurch auch die Umweltbeziige der Medien-
freiheit konsolidieren und angemessen entwickeln. .

a) Anhand dessen werden nun auch weitere kategoriale Einsichten
und Klirungen moglich. Zunichst ergibt sich:

Medienfreiheit geht im Wege funktionaler Differenzierung aus der
marktméBigen Kommunikationsfreiheit hervor. Sie steigt gewisser-
maBen wie ein Kontinent aus dem Meer empor, 16st sich dadurch tat-
bestandlich von der Meinungs- und der Informationsfreiheit ab und
stellt kein Grund- und Menschenrecht im Sinne eines Jedermanns-
rechtes dar. Die genetische Ausdifferenzierung findet statt, weil die
allgemeinen Kommunikationsgrundrechte ohne ein verselbstindig-
tes, funktionell spezialisiertes Mediengrundrecht notleidend werden
wiirden. Um wirklich ,,allgemein“ bleiben zu konnen, bedarf die
Kommunikationsfreiheit einer Medienfreiheit, welche von ihr prin-

—
Rossen (Fn. 5), S. 111 ff., diskutiert diese Zusammenhinge unter systemtheo-
retischem Blickwinkel und macht dafiir auch die neuere Debatte iiber Auto-
poiesis und reflexives Recht fruchtbar. ;

9 Siche zuerst BVerfGE 12, 205 (260) und seither stindig, zuletzt BVerfGE 73,
118 (152); 74, 297 (324). Niher Stock (Fn. 1), S. 227 ff., 493 ff. - _
10 Vgl. BVerfGE 35, 202 (223, 233). Dazu etwa F. Kiibler (Hg.), Medienwirkung
und Medienverantwortung, Baden-B. 1975; ders., Medienverantwortung als
- Rechtsproblem, in: W. Hassemer u. a. (Hg.), Grundrechte und soziale Wirk-
lichkeit, Baden-B. 1982, S. 105 ff.; K. Lascher, Medienékologie: Vorschlige
fiir ein ibergreifendes Verstindnis von »Medienwirkungen“, ebd. S. 127 ff.;
Stock (Fn. 1), S. 299 ff. Uber Grenzen einer Folgenverantwortung und iiber
zuldssige und unzulissige Intentionalitit ebd. S. 107 ff. Aus der sonstigen Dis-
kussion: Arbeitsgemeinschaft fir Kommunikationsforschung e.V. (Hg.),
Mediennutzung/Medienwirkung, Berlin 1980; dies. (Hg.), Medienforschung/
Medienpolitik, Berlin 1981; W.A. Mahle (Hg.), Langfristige Medienwirkun-
gen, Berlin 1986. Auf medienpolitischer und medienrechtlicher Ebene sind
diese Fragestellungen seit einigen Jahren verblaBt oder ganzlich versandet.
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zipiell verschieden ist und einen anderen Grundrechtstypus verkér-
pert; dafir empfiehlt sich die Bezeichnung ,,Funktionsgrundrecht*."
Gleichwohl muB die grund- und menschenrechtliche Substanz des
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG in die Handhabung des Satzes 2 eingehen;
nur so kann sie ,,unter den Bedingungen der modernen Massenkom-
munikation“ erhaiten werden.

b) Das fragliche Zuordnungsverhiiltnis wird in der Rechtsprechung
zum Rundfunkrecht auch wie folgt gekennzeichnet: , Freie individu-
elle und Gffentliche Meinungsbildung durch das Medium des Rund-
funks verlangt die Freiheit des Rundfunks sowohl von staatlicher
Bevormundung wie von anderweitiger einseitiger EinfluBnahme*. 2
Hier wird in knapper Form dargetan, daB die Meinungsbildungsfrei-
heit von Verfassungs wegen gleichsam durch den Rundfunk hin-
durchgeht, eine medial-fordernde, aktive Betitigung der Rundfunk-
freiheit voraunssetzt und ein entsprechendes funktionales Verstindnis
der Rundfunkfreiheit bedingt. Ausgegangen wird dabei von einer
bestimmten Offentlichkeitsstruktur. Von dort aus wird auf die ver-
fassungsrechtlich geforderte Medienfunktion zuriickgeschlossen.
Meinungsbildungs- und Kommunikationsfreiheit , durch® Rund-
funkfreiheit — daraus ergeben sich zunichst einige negatorische Aus-
sagen: Auch als Funktionsgrundrecht behilt die Rundfunkfreiheit
ihren Charakter als Abwehrrecht in Staatsrichtung. Es treten nun
aber auch mannigfache Drittwirkungseffekte hinzu. Eine so konzi-
pierte Medienfreiheit stellt sich als ein Freiheitsrecht mit Rundum-
und Binnenwirkung dar; darin dhnelt sie insbesondere der Wissen-
schaftsfreiheit.'> Abzuwehren sind zumal »einseitige*, , bevormun-
dende®“, d.h. machtpolitisch-instrumentalisierende #uBere und
innere Zugriffe. Es bedarf allerdings auch einer »positiven Ord-
nung”. Die Umweltbeziige und Binnenverhiltnisse miissen also auch
gewissermaBen im guten in Angriff genommen und ins Lot gebracht
werden.

¢) Wie das geschehen kénnte, ist vorhin schon angeklungen. Es geht
dabei um einen Mittelwert von Néhe und Distagz, wie er durch die
spezifische Dienstleistungsaufgabe vorgezeichnet ist. Welches
kénnte nun die eigentliche Antriebskraft einer so verstandenen
Medienfunktion und -struktur sein? -

11 Dieser Begriff wird gelegentlich auch im Blick auf andere grundrechtlich
gewahrleistete kulturelle Sachbereiche (Art. 5 Abs. 3 GG) verwendet. Die allg.
Grundrechtstheorie weist insoweit noch betrichtliche Grauzonen auf. Naher in
rundfunkrechtlicher Anwendung Stock (Fn. 1), S. 206 ff., 325 ff. und passim;
ders. (Fn. 2), S. 37 f.; Rossen (Fn. 5), S. 200 ff., 333 ff.

12 BVerfGE 60, 53 (64), dort dann auch zum Teil positiv gewendet: Innere Viel-
falt als ,,Binnenpluralismus*, ,,Ausgewogenheit* als wgleichgewichtige Vielfalt”
des ,.Gesamtprogramms“. Das entspricht einer langjéhrigen Tradition seit
BVerfGE 12, 205 (262 f.).

13 Grundlegend F. Kiibler, Kommunikation und Verantwortung, Konstanz 1973.
Naher Stock (Fn. 1), S. 114 ff., 138 ff. m.w.N.



Kommunikationsfreiheit durch Medienfreiheit 65

Eine derartige motorische Kraft wird in der neueren Verfassungs-
rechtsprechung wohl schon mitgedacht, sie wird aber noch nicht
deutlich beim Namen genannt und als entscheidende konstitutionelle
GroBe ausgewiesen. An diesem Punkt wird wie folgt fortzufahren
sein:

Die Medienfreiheit hat ihren tatbestandlichen Kern in der selbstin-
digen publizistischen Vermittlungsfunktion. Diese beruht in erster
Linie auf der journalistischen Berufsrolle, was eine konsequente Pro-
fessionalisierung auf dem Boden des ,,Medium-* und »Faktor-“Prin-
zips voraussetzt. Das journalistische Metier muB kraft Ausbildung,
eigener Methodik, Erfahrung, kollegialer Abstiitzung und Riickkop-
pelung, unabhingiger Leitungskompetenz, geselischaftlicher Ge-
wihrleistung und Kontrolle imstande sein, den ihm gebiihrenden
Platz auszufiillen. Ein fachlich qualifizierter, seiner geselischaftli-
chen Aufgabe und Verantwortung gewachsener, seiner selbst siche-
rer, statusrechtlich geordneter Vermittlungsprofessionalismus ist das
Kernstiick jeder funktionstiichtigen Medienorganisation. Die pro-
fessionell-publizistische Seite ist ihrem gesellschaftlichen Gegeniiber
so zuzuordnen, daB eine relative publizistische Autonomie gesichert
bleibt, ungefihr nach dem Bilde sonstiger kultureller Funktions-
grundrechte. Auf diese Weise 148t sich die massenkommunikative
Vermittlungsfunktion als Inhait der Medienfreiheit dingfest machen.
Sie 1aBt sich in funktionsgerechte programm-, organisations-, verfah-
rens- und personalrechtliche Detailregelungen umsetzen.!

II1. Bis hierher hat die Medienfreiheit schon recht deutliche funktio-
nale Konturen gewonnen. Im folgenden werden nun iltere und
neuere Gegenstrémungen zu behandeln sein. Es geht dabei um wirt-
schaftsrechtlich inspirierte, pressedhnlich-marktmiBige Alternati-
ven und Fernziele, welche sich aus kulturrechtlich-rundfunkspezifi-
scher Sicht als latent dysfunktional darstellen.

1. Medienfreiheit ist ein Kontinent, der auch wieder versinken kann,
Heute werden Stimmen laut, denen zufolge diese fortgeschrittene
Grundrechtsidee nach und nach dahinschwinden und iiber kurz oder
lang andersartigen Freiheitsrechten weichen muB. Dabei konnte es
sich z. B. um hochkonzentrierte privatwirtschaftliche Ausprigungen
einer Medienunternehmerfreiheit handeln, und zugleich um neue,
exklusive und groBriaumige Erscheinungsformen der Meinungsver-
breitungsfreiheit als privater Tendenzfreiheit. Daneben gibt es ver-
schiedene sonstige Konzepte und Ansitze von ,Jedermannsme-
dien“, namlich einer Kommunikationsfreiheit ohne Medienfreiheit

14 Nabher an einem Beispiel aus Nordrhein-Westfalen Stock (Fn. 2), S. 49 ff. Im
Ubrigen ders. (Fn. 1), S. 43 ff., 183 ff., 372 ff. u. &.
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in dem eben umrissenen besonderen Sinn. ' Dadurch wiirde die ein-
mal erreichte funktionale Differenzierung dem Grade nach riickliu-
fig werden oder endlich ganz entfallen.

a) Von Interesse ist vorab ein Blick auf die Entstehungsgeschichte des
Medienrechts. Die eben beschriebene Variante der Medienfreiheit
istim Rundfunkrecht entstanden. Sie kann also nicht ilter sein als der
Rundfunk selbst, der nach dem ersten Weltkrieg seinen Siegeszug
begonnen hat. In Deutschland ist sie vielmehr wesentlich jiingeren
Datums. Hier hat sie sich erst nach 1945 herausgebildet, wobei vor
allem das BBC-Modell® Pate gestanden hat. In Westdeutschland
konnte das angelsichsische Vorbild in der Tat — mit einigen Abwei-
chungen im Detail — im Bereich des dffentlich-rechtlichen Rundfunks
FuB fassen."” Dafiir biirgerte sich spater die Bezeichnung ,Integra-
tionsmodell* ein.™

b) Das geschilderte rundfunkrechtliche Herkommen hebt sich deut-
lich von jener anderen, ilteren Herkunftslinie des Medienrechts ab,
wie sie sich im heutigen Presserecht verkérpert. Wir haben es mit
zweierlei Traditionsschichten zu tun, welche sich in eigenartiger
Weise iiberlagern; daraus erwachsen derzeit betrichtliche Schwierig-
keiten.

Thren entstehungsgeschichtlichen Wurzeln im 17. und 18. Jahrhun-
dert nach war die periodische Presse wohl ein faktenorientiertes,

15 Als emphatischer Vordenker hat sich insoweit in fritheren Jahren M. Bullinger
erwiesen, zuerst in seiner programmatischen Schrift: Kommunikationsfreiheit
im Strukturwandel der Telekommunikation, Baden-B. 1980. Hernach etwa
ders., Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen, A6R 108 (1983),
S. 161 £f.; ders., Strukturwandel von Rundfunk und Presse, NJW 1984, S.385ff.;
ders., in: ders. u. a., Die elektronische Herausforderung, Freiburg i.Br. 1985,
S. 63 ff. Das Leitmotiv lautet dabei: ,Individualisierung* als »~Banalisierung".
Dazu M. Stock, Rundfunk und Fernsehen (im folg.: RuF) 1980, S. 336 ff.: ders.
(Fn. 1), S. 11ff.; Rossen (Fn. 5), S. 214 ff. Faktisch scheint jenes Individualisie-
rungskonzept z.Zt. eher nebensichlich und fernliegend. Neuerdings riickt Bui-
linger seine Vision denn auch in groiere zeitliche Distanz, siehe seine Abhand-
lungen: Rundfunkordnung im Bundesstaat und in der Europiischen Gemein-
schaft, Archiv fiir Pressrecht (im folg: AfP) 1985, S. 257 ff.; Freiheit und
Gleichheit in den Medien, JZ 1987, S. 257 ff. Niiher unten I'V 1a und c.

16 Dazu P. Humphreys, Das Rundfunksystem GrofBbritanniens, in: Hans-Bre-
dow-Institut (Hg.), Internat. Handbuch fiir Rundfunk und Fernsehen 1988/89,
Baden-B. 1988, S. E 67 ff. m.w.N. Zur Ausgangssituation in Deutschland ver-
gleichsweise W. B. Lerg, Die Entstehung des Rundfunks in Deutschland, 2.
Aufl. Frankfurt a.M. 1970; ders., Rundfunkpolitik in der Weimarer Republik,
Miinchen 1980; 1. Fessmann, Rundfunk und Rundfunkrecht in der Weimarer
Republik, Frankfurt a.M. 1973; G. Herrmann, 60 Jahre Rundfunkrecht,
UFITA 97 (1984), S. 1 ff. Siehe auch 7. Behrens, Die Entstehung der Massen-
medien in Deutschland, Bern 1986, S. 106 ff.

17 Siehe etwa H. C. Greene, Entscheidung und Verantwortung, Hamburg 1970.
Niéher Stock (Fn. 2), S. 24 f. m.w.N. Zur deutschen Nachkriegsentwicklung
umfassend H. Bausch, Rundfunkpolitik nach 1945, Miinchen 1980, hier
S. 46 ff., 204 ff.

18 Dazu M. Stock, Zur Theorie des Koordinationsrundfunks, Baden-B. 1981,
S. 13ff., 22 ff. m.w.N.
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meinungsmiBig und journalistisch substanzarmes, gleichsam sub-
jektloses Nachrichtenmedium.'” Mit dem ,,Einzug des Risonne-
ments in die Zeitung“* wurden Zeitungen und Zeitschriften zum
Vehikel der Verbreitung von Ansichten, Argumenten, Kritik, Ver-
nunftgriinden, Wertungen, »Weltanschauungen* etc. Pressefreiheit
ist hiernach kurz gesagt ein apparativer Annex privater Meinungsiu-
Berungs- und -verbreitungsfreiheit. Die Presse wird von der Nachrich-
ten- zur Meinungspresse. In diesem Zusammenhang hiitte nach und
nach auch die informierende und analytisch-kritische journalistische
Tatigkeit als solche zu ihrem Recht kommen kénnen. Das geschah
jedoch keineswegs.

Das Pressewesen des spéten 19. Jahrhunderts nahm einen anderen
Weg, namlich den zur industriell-kapitalistischen Pressestruktur und
zur Geschiftspresse hin.?’ Auch insoweit mag von einer gewissen
funktionalen Differenzierung gesprochen werden kénnen. Diese
setzt allerdings auf mediendkonomischer Ebene an. Niherhin driickt
sie sich in einer engen Verbindung von Gewerbefreiheit und Tendenz-
freiheit des Medieneigentiimers aus. Medienfreiheit als journalistisch-
»dienende* Freiheit kommt dabei notwendig, schon aus Griinden
der 6konomisch-publizistischen marktméBigen Logik, zu kurz. Denn
es ist das pressespezifische privatwirtschaftliche Marktmodell, das
nunmehr die Szene betritt. Das ist ein folgenreicher Schritt: Eine
Medienfreiheit im rundfunkspezifischen Sinne ist-dem Presserecht
bis heute unbekannt geblieben.

c¢) Damit wird nun auch genauer erkennbar, daB Presse- und Rund-
funkwesen bisheriger Provenienz, also Markt- und Integrationsmo-
dell, strukturell ungleichartig sind. Im Bereich des 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunks hat sich in den vergangenen Jahrzehnten ein eigener,
unverwechselbarer Traditionsbestand und Formenfundus entwickelt.
Der vorhandene Anstaltsrundfunk hat inzwischen auch schon Patina
angesetzt. Bei Lichte besehen stellt er aber immer noch ein Novum
dar; er bildet eine eigenstindige, durchaus ansehnliche und avan-
cierte medienrechtliche Grole. Im Pressebereich waltet demgegen-
tiber ein andersartiger, weniger differenzierter, ,,unter den Bedingun-
gen der modernen Massenkommunikation vergleichsweise beschei-
dener und riickstindiger medienstruktureller Grundgedanke vor.

19 Dazu D. Stamunler, Die Presse als soziale und verfassungsrechtliche Institution,
Berlin 1971, S. 19 ff. Ndher M. Lindemann, Deutsche Presse bis 1815, Berlin
1969; H.-D. Fischer, Handbuch der politischen Presse in Deutschland 1480~
1980, Diisseldorf 1981, auch zum foigenden.

20 Vgl. Stammler (Fn. 19), S. 23 ff. Dazu zahireiche Beitrige in: J. Schwartlinder/
D. Willoweit (Hg.), Meinungsfreiheit — Grundgedanken und Geschichte in
Europa und USA, Kehl a. Rh. 1986, bes. D. Grimm, Soziale Voraussetzungen
und verfassungsrechtliche Gewihrleistungen der Meinungsfreiheit, S. 145 ff.,
auch in: ders., Recht und Staat der biirgerlichen Geselischaft, Frankfurt a.M.
1987, S. 232 ff. Als neuere Textsammlung sei ferner genannt J. Wilke (Hg.),
Pressefreiheit, Darmstadt 1984. :

21 Statt aller Starmmler (Fn. 19), S. 30 ff.; Grimm (Fn. 20), S. 168 ff.
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Das spiegelt sich auch in der medienrechtlichen Judikatur des Bun-
desverfassungsgerichts wider. Das bei der periodischen Presse in
Ubung befindliche Ordnungsmodell wurde im ersten Fernsehurteil
wie folgt beschrieben: Auf solchen Medienmiirkten gebe es ,.eine
relativ groBe Anzahl von selbstindigen und nach ihrer Tendenz, poli-
tischen Farbung oder weltanschaulichen Grundhaltung miteinander
konkurrierenden Presseerzeugnissen*.? Hierbei war an einen publi-
zistischen Wettbewerb in dem Sinne gedacht, daB unterschiedliche,
mehr oder minder deutliche und wohlprofilierte meinungsmaiBige
»Grundrichtungen*“® um die Gunst des Publikums wetteiferten. Der-
artige Gesamtangebote wurden — um die seit dem FRAG-Urteil
tiblich gewordene Vielfalttypologie aufzugreifen — als wauflenplurali-
stische*, auf der Betiitigung der verlegerischen Tendenzfreiheit beru-
hende ,,Meinungsmirkte“? konzipiert.

Hernach sprach das Gericht auch von einer pressemiBigen , geistigen
und wirtschaftlichen Konkurrenz*“.> Uber wirtschaftliche Konzen-
tration und daraus eventuell sich ergebende »Meinungsmonopole*
fielen manche besorgten Bemerkungen.? Die presserechtliche Tra-
ditionslinie als solche wurde allerdings in Karlsruhe nicht in Frage
gestellt. Vielmehr wurde sie im wesentlichen rezipiert und der Ausle-
gung des Grundrechts der Pressefreiheit nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG zugrunde gelegt.

Die Pressefreiheit hat ihren tatbestandlichen Kern hiernach in der
Tendenz- und Gewerbefreiheit des Verlegers. Als journalistisch-
»dienende Freiheit kann sie sich darum kaum entfalten. Denn die
journalistische Profession bleibt hierbei ein unselbstindiger appara-
tiver Annex, sie wird zur abhingigen Variablen. Sie bleibt unter das
Marktgesetz gebeugt und einer entsprechenden, die Marktkrifte
transformierenden unternehmensinternen Direktionsgewalt unter-
worfen.

22 BVerfGE 12, 205 (261).

23 Vgl. BVerfGE 52, 283 (296); 59, 231 (258). Zur Empirie insoweit etwa K.
Schénbach, Umfassende Information kontra »politische Grundhaltung*,
Publizistik 1976, S. 68 ff.; ders., Trennung von Nachricht und Meinung, Frei-
burg i.Br. 1977. Reine Tendenzblitter dlterer Prigung sind faktisch seit linge-
rem riickldufig. Stattdessen kommen mancherlei Zwischenwerte vor, z.B.
begrenzte innere Bandbreiten, eher unauffillig-subkutante Beeinflussungen
im Gewande scheinbarer »Meinungslosigkeit“ u. . Niher Stock (Fn.1),8. 474
m.w.N. Die Rechtsprechung scheint hier noch dem 19. Jahrhundert verhaftet.

24 Vgl. BVerfGE 57, 295 (323 ff.). Dazu oben Fn. 6.

25 BVerfGE 20, 162 (175); 52, 283 (296). Hervorhebung von mir.

26 Vgl. BVerfGE 20, 162 (176); 57, 295 (322 £.). Zum heutigen Sachstand H.
Réper, Daten zur Konzentration der Tagespresse in der Bundesrepublik
Deutschland im 1. Quartal 1987, Media Perspektiven (im folg.: MP) 1987,
S. 563 ff.; W. J. Schiitz, Deutsche Tagespresse 1987, ebd. S. 574 ff., 585 ff.; H.
H. Diederichs, Daten zur Konzentration der Publikumszeitschriften in der
Bundesrepublik Deutschland im IV. Quartal 1986, ebd. S. 496 ff.
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d) Der springende Punkt ist dabei folgender: Der pressespezifische
Modus der Marktsteuerung bringt es mit sich, daB richterrechtliche
und einfachgesetzliche Formein wie die von der Sffentlichen Auf-
gabe“ der Presse nicht in ein marktiibergreifendes funktionales Ver-
mittlungsprinzip umgesetzt werden kénnen: eine gemeinsame Platt-
form nach Art des Rundfunkrechts kann daraus nicht hervorgehen.
Die Informations- und Kommunikationsfunktion von Pressemiirk-
ten kann zwar wortreich beschrieben werden, sie L:iBt sich jedoch nir-
gends dingfest machen und normativ gewdhrleisten.

Jedes Presseunternehmen je fiir sich kann sich auf die Erfordernisse
der Marktreagibilitit berufen. Es kann und muB — zur Vermeidung
des Ausscheidens aus dem Konkurrenzkampf - den jeweiligen Ent-
wicklungen auf den Publikums- und Werbemirkten Rechnung tra-
gen. Daraufhin kann es sich veranlaBt sehen, auch populistische
Stromungen, subkutante Tendenzen, kommerzielle Eigendynami-
ken und dergleichen bereitwillig aufzunehmen, solche Trends auch
von sich aus voranzutreiben und sie fiir die redaktionelle Arbeit fiihi-
bar zu machen. Von gegenteiligen Pflichtkomponenten der ,,6ffentli-
chen Aufgabe“ kann es sich in erheblichem Umfang freizeichnen. In
letzterer Frage kann der eine Anbieter immer auch &uf den anderen
verweisen, et vice versa. Wegen der Beriicksichtigung von Publi-
kumsbediirfnissen, welche er nicht selbst decken will, kann jeder
Anbieter stets auf das iibrige Anbieterfeld rekurrieren. So kénnen
im Prinzip alle Anbieter verfahren, d. h. im Ergebnis ist niemand fiir
das Ganze verantwortlich. Denn es ist grundsatzlich nur der relevante
Markt insgesamt, der fiir die geschuldete Leistung einzustehen hat.
Wir haben es also mit einer unwiigbaren, medienrechtlich konturen-
und wesenlosen GréBe zu tun. Sie bleibt jenachdem faktisch-kontin-
gent oder aber nur rhetorisch und spekulativ:; jedenfalls ist sie funk-
tional nicht faBbar. Die freie Presse ist ein , Institut ohne Institu-
tion.? Dies kann einige Vorteile haben, es kann aber auch Nachteile
und gravierende Probleme mit sich bringen. Im Falle des Marktversa-
gens kann es zu universellen Vermachtungen fithren. Man wird des-
halb hellhérig werden miissen, wenn heute fiir eine weitgehende
»Entwicklungsfreiheit” der Presse auch in den Rundfunkbereich hin-
ein pladiert wird.”

27 Niher Stock (Fn. 2), S. 10 ff. m.w.N. Siehe auch Brugger (Fn. 6), S. 200 {_,
225 ff.

28 So zuletzt C. Degenhart, Bestandsschutz fiir die Presse, AfP 1987, S. 649
(654 1.). Anders zum gleichen Thema D. Stammler, ebd. S. 659 ff. Dazu auBer-
dem der Tagungsbericht von K.-E. Wenzel, ebd. S. 674 f. Uber Unsicherhei-
ten und Schwichen der gegenwirtigen kartellbehérdlichen Praxis insoweit
M. Stock, in: W. Hoffmann-Riem (Hg.), Rundfunk im Wettbewerbsrecht,
Baden-B. 1988, S. 35 (67 ff.).
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2. Damit ist ein aktuelles Stichwort gefallen: Vermoge der Entwick-
lung alter und neuer Medientechniken® dringt die presserechtliche.
Tradition heute schrittweise in das Rundfunkrecht vor, niherhin wie
folgt:

a) Presseeigene und pressenahe Medienunternehmen etablieren sich
als Veranstalter von Privatrundfunk und suchen auch einzelne rund-
funkéhnliche neue Dienste fiir sich zu erschlieBen. Entsprechende
Staatsvertrige und Landesrundfunk- oder Landesmediengesetze
haben den Privaten in der Bundesrepublik Deutschland seit 1980
weithin den Marktzutritt erdffnet.* Zugleich haben sich die Bundes-
linder darauf verstindigt, den dffentlich-rechtlichen Rundfunk auch
in Zukunft beizubehalten. Sie haben ihm bestimmte mehr oder min-
der weitreichende und profunde Funktionsgarantien erteilt.3! Hier-

29 Dazu umfassend, aber z.T. iiberholt D. Ratzke, Handbuch der Neuen Medien,
2. Aufl. Stuttgart 1984. Siche auch den Zwischenbericht der Enquete-Kommis-
sion ,,Neue Informations- und Kommunikationstechniken“, BT-Drucks. 9/
2442 vom 28. 3. 1983, ferner den Medienbericht 85 der Bundesregierung, BT-
Drucks. 10/5663 vom 16. 6. 1986. Materialreich das Branchenmagazin: Neue
Medien, ab Heft 1/1984. Dazu D. Manthey u. a. (Hg.), Neue-Medien-Jahrbuch
86, Hamburg 1986; desgl. Jahrbuch 88, Hamburg 1988. Ein aktueller Uberblick
findet sich bei H. Réper, Stand der Verflechtung von privatem Rundfunk und
Presse 1987, MP 1987, S. 693 ff. Im iibrigen sei auf die einschligigen laufenden
Pressedienste verwiesen. Fiihrend sind die beiden kirchlichen Dienste: epd Kir-
che und Rundfunk, Funk-Korrespondenz. Zur Semantik sei noch vermerkt: In
einem medienrechtlich exakten Sinn kann von ,,neuen Medien* nur dort gespro-
chen werden, wo es sich wirklich um Uberschreitungen des Presse- bzw. des
Rundfunkbegriffs handelt. Vgl. Stock (Fn. 2), S. 8 ff., 30 ff. m.w.N. Hiufig
geht es weder um neue Techniken noch um neue Dienste. Im Vordergrund des
Interesses der Privaten stehen derzeit ,alte Medien”, niamlich die Nutzung
zusétzlicher terrestrisch-drahtloser Ubertragungsméglichkeiten fiir konventio-
niell-kommerzielle Horfunk- und Fernsehprogramme.

30 Am Anfang stand das rh.-pf. Landesgesetz iiber einen Versuch mit Breitband-
kabel vom 4. 12. 1980 (GVBI. Rh.-Pf. S. 229) (AKK-G), betreffend das Kabel-
pilotprojekt Ludwigshafen. Die momentan jiingste Kodifikation ist das Lan-
desrundfunkgesetz Nordrhein-Westfalen i.d.F. d. Bek. vom 11.1. 1988
(GVBL N.-W.S. 6) (LRG NW). Hierzu M. Stock, Neues Privatrundfunkrecht,
Miinchen 1987. Fiir Hessen liegt z.Zt. ein Diskussionsentwurf eines Gesetzes
iiber den privaten Rundfunk vor, abgedr. epd Kirche und Rundfunk Nr. 9 vom
6. 2. 1988, Beilage Dokumentation. Im iibrigen steht eine vergleichbare Dau-
erregelung nur noch in Bremen aus (das den Markt fiir auswirtige private
Anbieter aber auch schon gedfinet hat). Landeriibergreifend ist neben den sog.
Regional- oder Teilstaatsvertriigen kiirzlich in Kraft getreten der Staatsvertrag
zur Neuordnung des Rundfunkwesens vom 1./3. 4. 1987 (u. a. GVBI. N.-W.
S. 405) (RfkStV). Dazu die Textsammlung: W.-D. Ring (Bearb.), Medien-
recht, Miinchen Lbl. (Stand 31. 3. 1987).

31 Am konsequentesten tut dies das WDR-Gesetz i.d.F. d. Bek. vom 11. 1. 1988
(GVBL. N.-W.S. 27) (WDR-G), auch i.V.m. dem LRG NW. Niher Stock (Fn.
2), 8. 27 ff., 81 ff.; ders. (Fn. 30), S. 32 ff., 81 ff.; H. Bethge, Der verfassungs-
rechtliche Standort des 6ffentlich-rechtiichen Rundfunks, Frankfurt a. M. 1987;
E. Denninger, ZUM 1987, S. 479 ff. Anders R. Grawert, Rundfunkordnung fiir
das Land Nordrhein-Westfalen im Spiegel der Verfassungsrechtsprechung,

e
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mit richtet man sich allerseits auf ,,duale Rundfunksysteme“* ein. In
solchen gemischten Systemen verkorpert sich einerseits das rund-
funkspezifische Integrationsmodell, andererseits in gewissem, fak-
tisch stetig wachsendem Umfang aber auch das pressespezifische
Marktmodell. Das fithrt zu einem spannungsreichen Neben- und
Gegeneinander: Hier die dffentliche , Entwicklungsgarantie”, dort
aber private , Entwicklungsfreiheit“.® Derartige 6ffentlich-private
Konkurrenzsysteme bilden sich auf hoheren territorialen Ebenen
(landes- und bundesweit) heraus und scheinen dort zum Regel- und
- Normalfall zu werden.*

b) Der Integrationsrundfunk bekommt also nun Gesellschaft, und
diese ist nicht von gleicher Art: Sie tendiert tiber kurz oder lang zum
reinen Marktrundfunk hin — was fiir die ARD-Anstalten und das
Z.DF nicht folgenlos bleiben kann. Zu erwarten ist ein zunehmender
Drall in Richtung auf einen strikt rentabilititsorientierten, iberwie-
_ gend oder ginzlich werbefinanzierten, auf gro8tmogliche Anteile an
den Publikums- und Werbemirkten abzielenden und dergestalt
kommerziellen Rundfunk. In einer so beschaffenen ,freien Mei-
nungsmarktwirtschaft“* pflegén manche Autoren fiir den 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk auf mittlere Sicht noch gewisse publizistisch-
kulturelle Grund- bzw. Nischenfunktionen vorzusehen. Langfristig
sind es aber eher Siechtum oder Exitus, die ihm hiernach beschieden
sein sollen.* Derartige Zukunftsprognosen mdgen nun als wenig
schliissig und verfassungsrechtlich bedenklich bewertet werden — das
entsprechende Entwicklungspotential sollte aber nicht vernachlis-

.—.)

AfP 1986, S. 277 ff. Hieraus wird wahrscheinlich eine neue Grundsatzentschei-
dung des BVerfG hervorgehen.

32 Vgl. diesen Begriff in der Prdambel des RfkStV, nach BVerfGE 73, 118 (125).
Das BVerfG spricht auch von einer ,.dualen Ordnung* des Rundfunks, ebd.
S. 157 ff., weitergefiihrt in BVerfGE 74, 297 (324 ff.).

33 Vgl. erneut die Praambel des RfkStV: Fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
,»sind Bestand und weitere Entwicklung zu gewihrleisten“. Den privaten Ver-
anstaltern ,,sollen der Aufbau und die Fortentwickiung eines privaten Rund-
funksystems ermoglicht werden*. Das Nihere ist teilweise nach wie vor strittig.
Dazu zuletzt H. Bethge, Zur Existenz und Relevanz eines Finanzgewihrlei-
stungsanspruchs einer Rundfunkanstalt gegen den Staat, DOV 1988, S. 97 ff.
Anders Degenhart (Fn. 28).

34 Was nach der Verfassungsrechtsprechung aber nicht zwingend ist. Auch der
RfkStV lidBt insoweit Raum fiir abweichende landesrechtliche Losungen, wie
sie sich gegenwiirtig z. B. fiir den landesweiten Rundfunk in N.-W. abzeichnen
(offentlich-privates Kooperationsmodell als joint venture). Auf regionaler und
lokaler Ebene liegen die Dinge ohnehin fast iiberall anders. Vgl. nur das n.-w.
sog. Zwei-Sdulen-Modell nach §§ 23 ff. LRG NW. Dazu Stock (Fn. 30),
S. 37 ff. m.w.N.

35 Vgl. Bullinger, Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen (Fn. 15),
S. 198. :

36 Siehe M. Stock, Ein fragwiirdiges Konzept dualer Rundfunksysteme, RuF
1987, S. 5(18ff.) m.w.N. Zu dem hiesigen Grundgegensatz ders., Marktmodell
kontra Integrationsmodell? A6R 110 (1985), S. 219 ff. Ndher unten IV 1.
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sigt werden, wenn es nun im niheren um das kiinftige Verhdéltnis des
presse- und des rundfunkrechtlichen Herkommens im Medienbe-
reich geht. Wohlgemerkt stellen sich die jetzt entstehenden, einiger-
mafen austarierten dualen Rundfunksysteme so angesehen auch wie-
der nur als befristete Ubergangslésungen dar. Man sagt den Glgan—
tenkampf voraus und denkt dabei manchmal auch schon an ein
unentrinnbares, geradezu schicksalhaftes Entweder/Oder von Inte-
grations- und Presserundfunk. Solite es wirklich zu einem ziigellosen
kommerziellen Vernichtungswettbewerb kommen, so kénnte dabei
auch die rundfunkrechtliche Tradition den kiirzeren zichen. Daraus
konnte dann ein flichendeckendes, monistisches Marktrundfunksy-
stem hervorgehen. Das ist derzeit wohl nur eine vage, noch nicht
recht vorstellbare Moéglichkeit, es gibt aber immerhin zu denken.

I'V. 1. Eingangs ist der in Westdeutschland herkémmliche 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk mit seiner grund- und menschenrechtlichen
integrativen Substanz und seinem modernen funktionalen Profil
noch einmal vor Augen gefiihrt worden. Danach war iiber Verinde-
rungspotentiale und Ubergangslagen zu berichten, wie sie im Zei-
chen der neuen Techniken entstanden sind. Es waren mancherlei
aktuelle Unsicherheiten und Gegenkrifte zu schildern — auf eine
kurze Formel gebracht: Marktmodell kontra Integrationsmodell.
Daraus ergibt sich die Notwendigkeit, nach brauchbaren Konzepten
der Konfliktlosung Ausschau zu halten. Und zwar kommt es in erster
Linie auf eine dauerhafte Schlichtung und konstitutionelle Zuord-
nung auf dem Boden des geltenden nationalen Verfassungsrechts an.
a) Uberschlagig 148t sich sagen: Die an dem bisherigen Rundfunk-
modell vorbeigehenden, latent gegenliufigen ordnungspolitischen
Trendrichtungen leiten sich in der einen oder anderen Weise aus der
presserechtlichen Tradition des 19. Jahrhunderts her. Dieser sind
auch die neueren Lehren von der Privatrundfunkfreiheit als Jeder-
mannsgrundrecht in gewissermn Umfang verpflichtet. Funktionale Dif-
ferenzierungen im Sinne der rundfunkrechtlichen Moderne stellen
sich hiernach als bloBe Provisorien dar. Eine Medienfreiheit als Frei-
heit kommunikativer Vermittlung gilt nur noch iibergangsweise als
akzeptabel; sie soll tiber kurz oder lang dahinschwinden. Man spricht
zwar yon einer ,,funktionserhaltenden Anpassung* der Kommunika-
tionsfreiheit an die technischen Novitiiten. Genauer angesehen, soll
die Angleichung aber im Ergebnis auf den Wegfall einer selbstindi-
gen Vermittlungsfunktion hinauslaufen. Gleichwohl, und sogar
gerade dadurch, meint man die Kommumkatlonsfrelhelt ,VETStAr-
ken“ und verallgemeinern zu kénnen.”

37 Vgl. Bullinger, Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommuni-
kation, S. 59 ff. Dazu Stock, RuF 1980, S. 347 ff. Im iibrigen oben Fn. 15.
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Hierin kommt ein Paradoxon zum Vorschein, das sich wie folgt
zuspitzen ldBt: In der Ara der neuen Techniken werden neue, funk-
tionsgerechte Medienstrukturen und Grundrechtsdogmen entbehr-
lich, sie werden durch die alten Gewohnheiten tiberholt und ver-
dringt. Das hort sich merkwiirdig an, und es kann unsere Aufmerk-
samkeit anstacheln. Denn alsbald ergibt sich der Eindruck, daB mit
solchen Prognosen und Entwicklungsdoktrinen etwas nicht stimmt.
b) In der Tat sind die fraglichen Thesen in der inlindischen verfas-
sungsrechtlichen Diskussion nicht im mindesten konsensfihig. Wie
sich das Bundesverfassungsgericht dazu stellt, ist vorhin bereits in den
Grundziigen dargetan worden. Dem seien nun noch ein paar ergin-
zende Uberlegungen hinzugefiigt.®

Die Verfassungsrechtsprechung zu Presse- und Rundfunkfreiheit
folgte urspriinglich, und sodann iiber Jahrzehnte hinweg, den histo-
risch bedingten, vom Parlamentarischen Rat vorgefundenen Faktizi--
titen des Medienwesens. Sie stellte sich mit ihren Grundrechtskon-
zepten auf die damalige Zweispurigkeit des einfachen Medienrechts
ein. Die sog. publizistische Gewaltenteilung brachte es mit sich, daB
die beiden ungleichen Medienmodelle in langjéhriger Praxis mitein-
ander auskommen konnten; sie konnten dabei so viel Abstand hal-
ten, dal3 es noch nicht zu groBBeren Rivalitidten und MiBhelligkeiten
kam. Die éltere Karlsruher Judikatur stellte dieses schiedlich-friedli-
che faktische Arrangement weiter nicht in Frage. Sie gliederte sich
- auch ihrerseits in einen presse- und einen rundfunkrechtlichen Zweig
auf. Daraus ergab sich auf pragmatische Weise ein doppelter, dispa-
rat-zweifacher medienrechtlicher Grundrechtsstandard. Das gemein-
same Fundament blieb relativ schwach. DaB es sich hierbei um ticfer-
liegende, einigermaBen konflikttrachtige Spannungen und Polariti-
ten handelt, wurde erst um 1980 deutlich.

Denn nunmehr - beginnend mit dem Kabelpilotprojekt Ludwigsha-
fen — schickten sich Presse und Pressemodell an, in den rundfunk-
rechtlichen geordneten Sektor der Massenkommunikation vorzu-
dringen. Es entstanden die ersten privaten Rundfunkprogramme.
Daraufhin kam es auch zu dem heute geldufigen engeren, intrame-

38 Wegen ciner genaueren Analyse des hier in Rede stehenden modellmiBigen
und rechtsdogmatischen Grundkonflikts verweise ich auf meine Abhandlung
Marktmodell kontra Integrationsmodell (Fn. 36), S. 219 ff. Ein chronologi-
scher Abrif§ der rundfunkrechtlichen Verfassungsrechtsprechung findet sich in
meinem Beitrag in: W. A. Mahle (Hg.), Intermediiirer Wettbewerb nach dem
Ende des offentlich-rechtlichen Monopols, Berlin 1988, S. 153 ff. Zur Bedeu-
tung des Niedersachsen-Urteils BVerfGE 73, 118 ff. ndher M. Stock, Das vierte
Rundfunkurteil des Bundesverfassungsgerichts: Kontinuitit oder Wende?,
NIW 1987, S. 217 ff.; ders., Ein fragwiirdiges Konzept (Fn. 36), S. 5 ff. Unter
Einbeziehung des Baden-Wiirttemberg-Beschlusses BVefGE 74, 8. 297 ff. wei-
tergefiihrt in: Rundfunk im Wettbewerbsrecht (Fn. 28). Dort auch Nachweise
zur sonstigen Kommentierung der Karlsruher Judikatur bis 1987/88.
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didren Nebeneinander von Markt- und Integrationsmodell. Den ent-
sprechenden, stetig wachsenden Konkurrenz- und Konfliktprobie-
men muBte sich jetzt auch die Verfassungsrechtsprechung zuwen-
den. Sie bendtigte hierfiir so etwas wie einen ,, Allgemeinen Teil“ des
Medienverfassungsrechts, namlich eine inter- und intramediire kon-
stitutionelle Verklammerung, wie sie bis dahin nur spirlich entwik-
kelt worden war. Nur auf einer derartigen Plattform lassen sich die
hiesigen Gegensitzlichkeiten ausgleichen. Nur so kdnnen der 6ffent-
lich-rechtliche und der Presserundfunk dauerhaft koexistieren. In
ein solches iibergreifendes, als verfassungsrechtliches Mediengesami-
konzepr® anzulegendes Regelungsprogramm wird dann auch das
Pressewesen einzubeziehen sein.

c) Im iibrigen miissen dabei auch presse- bzw. rundfunkihnliche neue
Dienste bericksichtigt werden, wie sie sich ebenfalls um 1980 zu ent-
wickeln begannen. Das Bildschirmtext-Modell wurde auch als uni-
verseller Richtwert der Medienentwicklung ins Gesprich gebracht.
Damit wiirde die Zweispurigkeit des bisherigen Medienrechts nach
und nach entfallen und in eine quasi-presserechtliche Einspurigkeit
ibergehen. Nur die pressespezifische Traditionslinie wiirde beibe-
halten und auch bei den elektronischen Medien fortgesetzt werden.
Wiirde das Btx-Modell allerdings wirklich zum allgemeinen Leitbild
avancieren, so konnte das auch das Ende von Presse und Presserecht
bedeuten. Dergleichen mag nun als fernliegendes, vorerst inaktuel-
les Wunsch- oder Schreckbild erachtet werden, es mag als futurologi-
scher Ubereifer, Schwirmerei oder bloBe Fieberphantasie erschei-
nen und einstweilen wenig Interesse finden — ganzlich vernachlissigt
werden soliten solche strukturellen Grenzwerte nicht. Auch darauf
wird der jetzt benétigte ,,Allgemeine Teil“ des Medienverfassungs-
rechts Bedacht nehmen miissen.

d) Nach alledem muBten auf das Bundesverfassungsgericht betricht-
liche Probleme der Verfassungsentwicklung im Medienbereich
zukommen. Dennoch versuchte es an seiner bisherigen Rechtspre-
chung so weit wie moglich festzuhalten. Es gedachte im Rundfunk-
recht die sachliche Kontinuitdit zu wahren und seine fritheren, an den
Gegebenheiten des offentlich-rechtlichen Rundfunks orientierten
Grundsatzentscheidungen ein Stiick weit fortzuschreiben. Auf die-
sem Boden suchte es auch den verfassungsrechtlichen Belangen des
pressenahen Privatrundfunks gerecht zu werden — offenkundig eine
diffizile Angelegenheit. Uber Méglichkeiten und Grenzen der Indi-
vidualisierung fielen einige erste, von Vorsicht und prognostischer

39 Um eine ,Medien-Gesamtkonzeption“ anderer, weniger anspruchsvoller Art
kreiste die Reformdebatte kiirzlich in der Schweiz. Siehe den Bericht der dies-
beziiglichen Expertenkommission: Medien-Gesamtkonzeption, hrsg. vom Eid-
gendssischen Justiz- und Polizeidepartement, Bern 1982. Dazu etwa L. Boss-
hart (Hg.), Die Medien-Gesamtkonzeption. Kritische Perspektiven, Fribourg
1983.



Kammunikationsfreiheit durch Mc_dienﬁeihcit 75

Unsicherheit zeugende Bemerkungen. Von den andernorts zahlreich
vorhandenen Richtungskonflikten und Theoriedefiziten blieb auch
die Verfassungsrechtsprechung nicht unberiihrt. Bald zeigte sie sich
prinzipienstreng, bald aber auch auf erhebliche Kurskorrekturen
und pressefreundliche Kompromisse bedacht. Das Erscheinungsbild
der Karlsruher Judikatur ist dadurch mittlerweile etwas uniibersicht-
lich geworden.

2. Wie steht es also nun im niheren mit der Harmonisierung des
Medienrechts von Verfassungs wegen? Welches sind dabei die derzeit
erkennbaren Chancen und Richtungen? Wird sich die deutsche rund-
funkspezifische Uberlieferung nach innen und auBen behaupten,
wird sie im Konzert der vielen Stimmen mithalten, wird sie darin gar
den Ton angeben kénnen? Hier stellen sich manche Fragen, auf die
¢s momentan noch keine endgiiltigen Antworten geben kann. In
Rechtspraxis, Rechtswissenschaft und Rechtspolitik bleibt noch vie-
les zu tun, '

a) Im FRAG-Urteil von 1981 geht das Bundesverfassungsgericht wie
folgt vor:

Der eingangs wiedergegebene funktionale Ansatz entstammt dem
herkémmlichen 6ffentlich-rechtlichen Formenfundus, er wird aber
auch auf das Privatrundfunkrecht iibertragen. Darin verkorpert sich
in der Tat so etwas wie ein ,, Allgemeiner Teil“, nun zwar nicht des
gesamten Medien-, aber doch immerhin des Rundfunkverfassungs-
rechts. Auch in seinen nidheren Aussagen iiber statthafte Vielfaltmo-
delle® behilt das Urteil die im Rundfunkbereich iiberkommene
~binnenpluralistisch*-integrative Konzeption bei. Und zwar weist es
sie jetzt als eine von mehreren verfassungsrechtlich méglichen Ord-
nungsmodellen aus und hilt dieses Modell auch fiir den pressenahen
Rundfunk bereit. Daneben bietet es den Privaten ein begrenzt
,»-auBenpluralistisches* Modeil als zulassig an. Bei letzterer Variante
handelt es sich aber nicht etwa um eine Ubernahme des auf Zeitungs-
und Zeitschriftenmiérkten geldaufigen externen Konkurrenzmodells
in den Rundfunkbereich. Im Privatrundfunkrecht ist hiernach viel-
mehr neben dem Integrationsmodell nur das sog. Koordinationsmo-
dell erlaubt.*!

Bei dem als ,.auflenpluralistisch“ bezeichneten Medienmodell ist an
einen Zwischentypus gedacht, welcher ein gewisses MaB an Tendenz-
und Gewerbefreiheit der privaten Veranstalter impliziert; er bietet
auch fiir einen entsprechenden Wettbewerb Raum. Insoweit bertick-

40 BVerfGE 57, 295 (325 ff.).

41 Zu diesem Stock (Fn. 18), S. 13 ff. Niher ders., Koordinationsrundfunk im
Modellversuch, Berlin 1981, S. 167 ff., 251 ff., zu § 18 AKK-G. An dem Lud-
wigshafener Pioniermodell orientiert sich ersichtlich auch das FRAG-Urteil.
Zu den Direktiven dieses hochrangigen Urteils eingehend Stock (Fn. 1),
S. 325 1f., 475 f£., auch zum folgenden. :
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sichtigt das FRAG-Urteil auch Elemente des pressespezifischen Her-
kommens. Von presseihnlichen Marktdynamiken verspricht sich das
Urteil freilich nicht nur Gutes. Es befiirchtet davon auch dysfunktio-
nale, die allgemeine Kommunikationsfreiheit (incl. Meinungsbil-
dungs- und Medienfreiheit) beeintrichtigende Einwirkungen und
hilt das pressespezifische Marktmodell als solches auf Distanz. Dies-
beziiglich wird auf einer nachhaltigen 6ffentlichen Regulierung und
Gegensteuerung bestanden. Gefordert werden besondere, deutlich
an der rundfunkspezifischen Herkunftslinie des Koordinationsmo-
dells orientierte gesetzgeberische und institutionelle Sicherungsvor-
kehrungen.

Das FRAG-Urteil bezweckt damit offenbar eine innere Ausglei-
chung und neue Synthese der beiden unterschiedlichen Traditions-
schichten des westdeutschen Medienrechts. Dabei sollen die rund-
funktypischen Merkmale aber alles in allem dominant bleiben.
Denkt man dieses gewagte Konzept weiter, so ergibt sich: Ein ,,bin-
nen-* wie auch ein ,,auBenpluralistischer“ Privatrundfunk muB dem
Offentlich-rechtlichen Rundfunk funktionell gleichwertig sein, was das
jeweils relevante Gesamtangebot betrifft. Er muB ihm leistungsmi-
Big, d. h. in seinem ,,Medium-“ und »Faktor-“Vermdégen nach Art. 5
Abs. 1 GG, gleichkommen, ohne ihn indessen schlicht zu kopieren
und zu verdoppeln.

Dadurch fillt nun auch neues Licht auf die Binnenverhiltnisse in
dualen Rundfunksystemen. Insoweit wird durch das FRAG-Urteil
ein intramedidrer 6ffentlich-privater Wettbewerb erméglicht. Dieser
soll aber auch seinerseits durch obiges Gleichwertigkeitsprinzip
beeinfluft und entscheidend geprigt werden. Dadurch sollen iiber-
schieBende, Kommunikations- und Medienfreiheit gefihrdende
Antagonismen und Marktkrifte hintangehalten werden. Die hiesige
innere Antinomie soll gewissermaBen ausgesohnt, ins Gute gewen-
det und in eine ,,positive Ordnung* umgesetzt werden. Das bedeutet
kurz gesagt: In einer ,,positiven dualen Ordnung ist es nicht ein wirt-
schaftlich-werblicher, sondern ein publizistisch-programmlicher
Wettbewerb, der das Gesamtbild bestimmen soll. Gedacht ist dabei *
wohl an einen journalistischen Leistungswettbewerb als Qualitdts-
wettbewerb unter prinzipiell gleichgestellten Marktpartnern.*

¢) Nachfolgend konnte das Bundesverfassungsgericht diese wohllau-
tenden, geradezu betérenden Leitideen nicht lange durchhalten. Es
gab sie aber auch nicht génzlich preis; vielmehr suchte es nach eini-

42 Ganz und gar ungeklirt bleiben im FRAG-Urteil alterdings die — dafiir vor-
greiflichen — Probleme der Rundfunkfinanzierung, auch die jenigen von Werbe-
finanzierung und Skonomisch-werblicher Konkurrenz. Der kithne Vermitt-
lungsgedanke des Urteils ist denn auch hernach an den widerstrebenden
mediendkonomischen Fakten gescheitert. Nédher Stock (Fn. 28), auch zu den
Kurskorrekturen des Niedersachsen-Urteils, die dann wiederum durch den
Baden-Wiirttemberg-BeschluB teilweise berichtigt worden sind. Dies kann hier
nicht mehri. e. dargelegt werden.
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gen Irritationen und Umwegen wieder zu ihnen zuriickzukehren und
moglichst viel davon in die weitere Entwicklung des Medienrechts
einzubringen. Der gegenwirtige Befund wirkt allerdings noch recht
unausgereift und unfertig. Er stellt sich in groBen Ziigen wie folgt
dar:

Das FRAG-Urteil hatte das faktische Machtpotential der privaten
Verlagshiuser und Multimediaunternehmen und der mit ihnen ver-
flochtenen, im Aufbau befindlichen Anbieter kommerzieller Fern-
seh- und Horfunkprogramme noch nicht hinlinglich in Rechnung
gestellt. Es kannte die entsprechenden werbedkonomischen Kompli-
kationen und Eigendynamiken noch nicht und erwies sich alsbald als
unrealistisch. Fiinf Jahre spiter sah sich das Bundesverfassungsge-
richt dann veranla8t, die Ziigel zu lockern und dem Marktrundfunk
auch verfassungsrechtlich mehr Raum zu geben. Dadurch verschoben
sich auch die strukturpolitischen und konstitutionellen Primissen
dualer Systeme in bemerkenswerter Weise.

Der erwihnten beiderseits ausbalancierten, ins Qualitative gewen-
deten Wettbewerbsidee iiberlagert sich heute ein andersartiges, im
niheren mehrdeutiges Zuordnungsschema. Die Zeichen scheinen
dabei wieder mehr auf Ungleichheit, Aggressivitit, primér werbe-
wirtschaftlichem Konkurrenzkampf, Deregulierung etc. zu stehen,
kurz: auf ,dualer Unordnung*. Denn die Bindewirkung des gedach-
ten ,,Allgemeinen Teils“ ist mittlerweile zuriickgegangen. Auf dem
privaten Sektor hat sie erheblich nachgelassen. Die programmlichen
und strukturellen Anforderungen sind dort um einige Grade herab-
gesetzt worden. Das betrifft vor allem den ,,auenpluralistischen
Vielfaltmodus. Insoweit wird den koordinierenden Dachanstalten
ein geringeres MaB an externer Steuerung und Kontrolle abverlangt.
Auch die internen, in der jeweiligen unternehmerischen Binnen-
sphire ansetzenden Regulative sind abgeschwiicht worden. Medien-
freiheit und Medienverantwortung weichen daraufhin ein Stiick weit
zuriick, sie machen einer Privatrundfunkfreiheit eher presserechtli-
cher Provenienz Platz. Dualen Systemen solcher Art wohnt ein ver-
schirfter innerer Dualismus ungleicher Freiheiten inne. Man befindet
sich dabei noch nicht auf freier Wildbahn, es gilt noch nicht das ,,Ge-
setz des Dschungels“ — gleichwohl ist dies eine neue Lage, die zu den-
ken gibt,

Das Hauptaugenmerk der Karlsruher Judikatur gilt unterdessen dem
offentlich-rechtlichen Rundfunk. Dieser wird von Verfassungs wegen
betrichtlich gestirkt und aufgewertet. Er wird auf seinen klassi-
schen Auftrag“ verpflichtet und von neuem in sein altbekanntes
gesellschaftlich-kulturelles und politisch-demokratisches Amt einge-
setzt: Essentielle ,,Grundversorgung* als offentliche Vollversor-
gung.” Die ARD-Anstalten und das ZDF werden mit dauerhaften

43 Vgl. BVerfGE 73, 118 (157 ff.), weitergefiihrt und prizisiert in BVerfGE 74,
—)



78 Martin Stock

Funktionsgarantien bedacht, die sie auch vor duBerer und innerer
Kommerzialisierung schiitzen sollen. Dem élteren Anstaltsrundfunk
wird dadurch eine innovative Aufgabe zuteil. Ihm wird eine reforme-
risch relevante Vorreiter- und Vorbildeigenschaft zuerkannt, even-
tuell auch mit Ausstrahlungswirkungen auf die private Seite; dabei
wird auch an den europiischen Bereich und den internationalen
Raum zu denken sein.

3. Soviel tiber jiingste Geschichte und gegenwiirtige Befindlichkeit
des Medienverfassungsrechts. Daraus lassen sich fiir die ndhere und
fernere Zukunft einige Lehren zichen.

a) Der offentlich-rechtliche Rundfunk wird durch die beiden 1986
und 1987 ergangenen Rundfunkentscheidungen in einem Mandat
bestitigt, weiches er seit Anbeginn wahrnimmt. Das erste Fernseh-
urteil von 1961 hatte dieses funktionale Mandat bereits klar gesehen,
beschrieben und auf den Begriff gebracht, nimlich in Gestalt der
Formel von der ,Medium-“ und ,Faktor-“Aufgabe. Das ist eine
hochst gewichtige, Freiheit und Verantwortung implizierende
Offentliche Aufgabe. Den Tanz um das goldene Kalb mogen andere
vollfihren - der Integrationsrundfunk kann daran nicht teilnehmen,
er gehdrt einer strengeren Religion an. Dabei sollte er auch bleiben.
Also wird er gut daran tun, auf die groBen alten Ideen und Grund-
werte des deutschen Rundfunkverfassungsrechts zuriickzugehen und
thnen wieder konsequent nachzueifern. Seiner alten und neuen
Obliegenheiten wird er sich kiinftig deutlicher vergewissern miissen.
Denn das Klima ist hirter geworden.

Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten haben es extern und
intern mit einem Marktprinzip zu tun, welches ihnen an sich wesens-
fremd ist. Jenes fremde Prinzip ist nun aber nach und nach in den
Rundfunkbereich eingedrungen; mittlerweile ist es auch hier ubiqui-
tair geworden. Die Anstalten sehen sich wachsenden duBeren und
inneren Anfechtungen ausgesetzt (Fremd- und Selbstkommerziali-
sierung).* Unter diesen Umstianden wird man in den Funkhdusern

297 (325 £.). In puncto ,Vollversorgung* nihert sich das BVerfG insbes. den
ARD-Intentionen an. Siche etwa K. Berg, Grundversorgung, AfP 1987,
S, 457 ff. Kritisch aus privater Sicht E. Kull, Rundfunk-Grundversorgung,
ebd. S. 462 ff. Die heutige Bedeutung des ,,Grundversorgungs“-Gedankens ist
i. e. nach wie vor strittig. Dazu Stock, in: Intermedisrer Wettbewerb (Fn. 38),
S. 158 ff. m.w.N.

44 Zu letzterem Punkt seien ein paar aktuelle Stichworte genannt: Im Horfunk
kommt es vielerorts zu einer fragwiirdigen Aufficherung des Gesamtangebots
i. 8. von ,,Entmischung”, , Sortierung*, »Yerspartung®”. Zahireiche Einzelpro-
gramme werden auf Unterhaltungs-, Service- und Werbesendungen beschriinkt
und beginnen privates Styling nachzuahmen (,,Entwortung®, , Durchhérbar-
keit,  Formatisierung" etc.). Eine so betriebene Diversifizierung kann zu
einer entsprechenden Dissoziierung der Publikumsschichten fihren: Es ent-

b
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gut beraten sein, sich wieder iiberall auf die eigentliche kommunika-
tive Berufung des Rundfunks zu besinnen, nimlich auf den
»~Medium-“ und , Faktor-“ Auftrag. Dieser , klassische Auftrag* wird
wieder klarer ins Auge gefaB3t und in angemessene Reformschritte
umgesetzt werden miissen. Man wird sich auf das konzentrieren miis-
sen, was insoweit wesentlich ist; unter diesem leitenden Gesichts-
punkt wird man die Ressourcen bewirtschaften und neue Krifte sam-
meln miissen. Die Initiative kann und solite auf dem offentlichen
Sektor in der Weise ergriffen werden, daB die ,,Medium-“Eigen-
schaft weiterentwickelt und daB zugleich das ,,Faktor-“Vermégen
gestirkt wird.

In Sachen ,,Medium* kann das etwa bedeuten: Breitere und intensi-
vere Beteiligung von Biirgern und Biirgergruppen im redaktionellen
Bereich, auch anhand forumsartiger, gesteigert-partizipatorischer
Sendeformen;* bessere Verankerung im Alltag und im gesellschaft-
lich-kulturellen Humus des Landes, groBere innere Bandbreite und
Tiefenschirfe, Anreicherung der grund- und menschenrechtlichen
Substanz. Die Kommunikationsfreiheit mu8 auf diese Weise wirk-
lich ,,allgemein“ werden.

Das bedingt dann auch stérkere ,,Faktor-“Potenzen, also beispiels-
weise: Mehr eigene Recherchen,, forschenden* und ,,investigativen*
Journalismus, griindliche Aufarbeitung des anfallenden Nachrich-
tenmaterials, die Umsetzung aller jeweils relevanten Tatsachen und
Meinungen in umfassende Information, ,,gleichgewichtige Vielfalt“
im Meinungsbereich, qualifizierte Bedienung sdmtlicher im Pro-
grammauftrag enthaltener Programmsparten.® In dieser Richtung

steht ein quasi-privater , Segregationsrundfunk*. Bei den nationalen Fernseh-

programmen ist das bislang noch nicht méglich. Dort werden Konzessionen an

den sog. Massengeschmack in der Weise gemacht, daB die ,.ieichte* Unterhal-
tung vordringt. Auf demselben Kanal wird aber in bunter Reihe auch ,,geho-
bene* Unterhaltung geboten, im {ibrigen nach wie vor auch ein betriachtliches

MaB an qualifizierter Information. Auch mit den anspruchsvolieren Angeboten

will man ein groBes Publikum erreichen, den ,,Unterhaltungsslalom* abwenden

und eine durchgehende Senderbindung bewirken. Auch insoweit sind die

Anforderungen des Programmauftrags freilich i. e. unscharf und strittig gewor-

den. Das sotlte nicht beschénigt werden. Selbstkritisch denn auch etwa K. Berg,

Kiassischer Rundfunkauftrag und Gremienverantwortung, MP 1987, S. 737

(740 ff.).

45 Fir vermehrte Biirger- und Gruppenbeteiligung eignet sich zumal der Lokal-
rundfunk. Als exemplarisch kana das Kabelpilotprojekt Dortmund gelten.
Siehe Stock (Fn. 2), S. 105 ff.; WDR-Kabelfunk Dortmund (Hg.), Erfahrungs-
bericht 1986, Dortmund 1986. Das Projekt wird 1988 z.T. in eine Daueridsung
gemiB § 56 a WDR-G tiberfithrt werden. Von diesem Sonderfall abgesehen, ist
die lokale Ebene ailerdings fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk rechtlich
oder faktisch weithin unerreichbar. Eine brauchbare Alternative stellt insoweit
das n.-w. Zwei-Sdulen-Modell (Fn. 34) dar.

46 Niher etwa F. Duve, nach Funk-Korrespondenz Nr. 7vom 19. 2. 1988, S. 7f.:

Gegen die Fixierung auf Einschaltquoten, fiir eine ,, Wort“- und ,,Bildkultur*

-_—
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wird auch das journalistische Metier als solches vorankommen miis-
sen: Kommunikative Vermittlung in relativer Autonomie als Vor-
aussetzung unabhingiger Meinungsbildung im Publikum.

b) Wenn die funktionale »Erginzung”, ,Verstirkung“, » Verallge-
meinerung” der Jedermannsrechte im programmlichen Alltag
gelingt, werden sich die ARD-Anstalten und das ZDF auch in
Zukunft behaupten konnen. Medienfreiheit als Funktionsgrund-
recht kann dann in den 6ffentlich-rechtlichen Funkhiusern heimisch
bleiben. Wo sie kraftvoll und iiberzeugend betiitigt wird, wird sie sich
dadurch auch selbst legitimieren konnen; bei glinstigem Verlauf
kann sie auf diese Weise sogar auch dem Grade nach wachsen und
um einiges zunehmen. Das ist von Bedeutung gerade auch im Hin-
blick auf die kiinftigen Binnenverhiltnisse in dualen Systemen.

Der offentlich-rechtliche Rundfunk ist nach der heutigen Karlsruher
Judikatur der Hauptsitz der Rundfunkfreiheit, sozusagen deren
eigentliche Residenz. Hier hat Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG einen beson-
deren, ebenso reichhaltigen wie empfindlichen Kernbereich. Im Zei-
chen einer nationalen und internationalen Marktoffnung, wie sie
jetzt in Gang kommt, werden sich nun auch die vorhandenen struktu-
rellen Unterschiede und Diskrepanzen stirker bemerkbar machen.
Inter- und intramedidr ist nicht mit Harmonisierungen, sondern mit
wachsenden Disharmonien zu rechnen. Auch duale Systeme werden
daraufhin in sich selbst stirker antinomisch: Die Polarisierung wird
schirfer, das Milieu rauher. Um so wichtiger wird auch eine Revitali-
sierung des dffentlichen Sektors in dem eben umrissenen Sinn.

Wo die duBere und innere Umwelt dem erwihnten Marktprinzip
zustrebt, wird der Integrationsrundfunk auf eine nachhaltige Gegen-
steuerung bedacht sein miissen. Er wird sich antizyklisch verhalten
und auf seinen Ursprung zuriickbesinnen miissen. Auch in puncto
Bestands- und Entwicklungsgarantie kann das ,,Medium-“ und ,Fak-
tor-“Mandat stirker ins Spiel gebracht werden. Denn darin sind
bestimmte konstitutionelle Eigenheiten und Eigendynamiken des
Integrationsmodells angelegt, die vor allem auf Selbststeuerung hin-,
auslaufen. Der genannte Programmauftrag bedingt auch ein hohes
MaB an Entwicklungsfihigkeit und Entwicklungsfreiheit. Er ver-
langt Energie und Verve auch unter unsicheren Rahmenbedingun-
gen.

¢) Nach der Verfassungsrechtsprechung fillt den 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten in dualen Systemen auch eine Art wettbe-

von aufklarerischer Kraft, fiir eine ,, Neue Programmbkultur” auch als Voraus-
setzung der kulturellen Selbstbehauptung Europas. Ob solchen beschwéren-
den Worten in den Anstalten angemessene Taten folgen werden, bleibt nun
abzuwarten.



Kommunikationsfreiheit durch Medienfreiheit 81

werbliche Vorbildfunktion zu. Dies ist ein besonders schwieriger,
noch nicht hinldnglich geklarter Punkt. Man wird hier wie folgt wei-
terdenken konnen:

Den entsprechenden Anforderungen werden die Anstalten am ehe-
sten dadurch gerecht werden kénnen, daf3 sie ihren Programmauf-
trag intensiv wahrnehmen und erfolgreich praktizieren. Dergestalt
kénnen sie versuchen, den Marktrundfunk zu einem Leistungswett-
bewerb herauszufordern, wie er vorhin mit dem Stichwort , journali-
stischer Qualititswettbewerb* gekennzeichnet worden ist. Dabei wer-
den die Erfolgsaussichten allerdings vorerst sehr unsicher sein; nach
Lage der Dinge ist dies — jedenfalls in der gegenwirtigen Markter-
schlieBungs- und Aufbauphase — ein gewagtes Unternehmen.
Immerhin 148t sich jiingst beobachten: Da und dort wird der Quali-
titsbegriff auch auf privater Seite enttabuisiert; qualitative Parame-
ter werden erstmals ernstlich in Betracht gezogen. Verwandte Phi-
nomene begegnen in der medienrechtlichen Diskussion.?’ Dies ist
denn auch der bleibende Grundgedanke des FRAG-Urteils: Von der
Ungleichheit zur Gleichheit (als funktioneller Gleichwertigkeit),
vom antagonistischen Ringen zur systemischen Ausbalancierung,
von der ,,negativen” zur ,,positiven* dualen Ordnung. Ob es in der
Praxis wirklich so kommen wird, bleibt jedoch zweifelhaft.

Um so mehr muB es darum gehen, die bewihrten Maximen des bis-
herigen Rundfunkverfassungsrechts, letztlich das Prinzip kommuni-
kativer Vermittlung, jedenfalls auf dem é&ffentlichen Sektor dualer
Systeme zu sichern und voranzubringen. Das ist gerade auch dann
von Bedeutung, wenn sich auf dem privaten Sektor ein andersarti-
ges, marktorientiertes Verhaltensprinzip durchsetzt und vor- oder
nachmoderne Ziige annimmt. Fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funk muf auch in diesem Fall gelten: ,,Unter den Bedingungen der
modernen Massenkommunikation“ ist allgemeine Kommunika-
tionsfreiheit nicht gegen und auch nicht ohne, sondern nur durch
Medienfreiheit zu gewihrleisten.

47 Als bemerkenswert sei eine Stellungnahme aus der Sicht der Bertelsmann AG
hervorgehoben: M. Niewiarra/R. Fraenkel, Nordrhein-Westfilische Verwal-
tungsblatter 1988, S. 38 ff. Die Autoren sprechen sich fiir einen 6ffentlich-pri-
vaten publizistischen Leistungswettbewerb aus. Zugleich beharren sie freilich
fiir den privaten Sektor auf einer prinzipiellen rechtlichen Lockerung und Frei-
ziigigkeit. Im Fall einer Verwirklichung ihrer Versprechungen wire ein weite-
rer Streit um die Regulierungsgrade aber m.E. miiBig; groBere Konflikte mit
der offentlichen Rundfunkaufsicht wiren kaum zu erwarten. — Fiir eine Auf-
wertung des Qualitatsbegriffs im Privatrundfunkrecht dhnlich P. Lerche, Refe-
rat, in: Verhandlungen des 56. Juristentags, Bd. II, Miinchen 1986, S. O 38
(42 ff.), indes ebenfalls mit grundsatzlichen Bedenken gegen Regulative nach
Art des LRG NW. Hier bleibt noch einiges unklar. Diesbeziiglich scheinen
neue Impulse und Initiativen zunichst wieder dem BVerfG zu obliegen, siehe
oben Fn. 31.



