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Individualisierung versus Integration?

Martin Stock

1. Die Rundfunkfreiheit vor neuen Herausforderungen

Uber die Rundfunkverfassung wird in diesen Tagen wieder viel geredet. Manch ei-
ner neigt dazu, hergebrachte Grundsitze wie diejenigen des offentlich-rechtlichen
Rundfunks als ziemlich altmodisch, lebensfern und vielleicht in Bilde endgiiltig hi-
storisiert und abgetan zu erachten. An Digitalisierung und Datenkompression wer-
den dann weitreichende Wunschvorstellungen und Entwicklungsprognosen ange-
kniipft, etwa wie folgt: Die Zeit des westdeutschen Nachkriegsrundfunks und seiner
besonderen Typik (Kennwort: Integrationsrundfunk!) gehe nun unweigerlich zu-
ende. »Individualisierung« und »Banalisierung« — 1980 am griinen Tisch antizipiert
und mit grofer Verve literarisch beschrieben,? 1984 mit dem Ludwigshafener
»Urknall« erstmals in Gang gebracht? - setzten sich jetzt tatsichlich iiberall durch.
Auf die erste technologisch veranlate Revolution (Satelliten- und Kabelrundfunk)
folge nun nach zehn Jahren die zweite. Damit sei es um den Integrationsrundfunk,
und eventuell um Rundfunk als Medium »fiir die Allgemeinheit«* iiberhaupt, in ab-
sehbarer Zeit geschehen. Rundfunkbegriff und Rundfunkverfassung bisheriger Art
seien riicklidufig, vielleicht 16sten sie sich nach und nach ginzlich auf, sie verdunste-
ten sozusagen in dem heiflen Klima des kommenden individualisierten Markts. Das
wire dann auch fiir die Rundfunkfreiheit nach Art. 512 GG in der Karlsruher Aus-
legung das sichere Ende.’

Ich nenne das einmal die High-Noon-Doktrin, mochte dieser Doktrin aber keines-
wegs beitreten. Solche Lesarten von Strukturwandel gibt es bereits seit lingerem,
und man hat sich daran schon gewohnt. Diese Lehren geben sich bald szientifisch-
niichtern, bald verbinden sich damit deutliche Emotionen: Pioniergeist, Abenteuer-

1 Uber Begriffsgeschichte und mogliche Varianten rundfunkspezifischer »Integration« Stock, Zur
Theorie des Koordinationsrundfunks, 1981, S. 13 ff., 22 ff. m.w.N.

2 Bullinger, Kommunikationsfreiheit im Strukturwandel der Telekommunikation, 1980. Vgl. meine
Einwinde in RuF 1980, S. 336 ff., auch zum folgenden. .

3 Womit auch die Privatisierung begonnen hat. Deren erstes Dezennium hat aus obiger Sicht Uber-
gangs- und Kompromificharakter. Ein Verlegerorgan wiirdigte das zehnjihrige Jubilium des Privat-
funks jiingst als »Erfolgsgeschichte«: Die privaten Veranstalter hitten die 6ffentlich-rechtliche Kon-
kurrenz bereits »ins Wanken gebracht«, und »der Umbruch nimmt kein Ende«. So Die Zeitung Nr.
1-2/1994, S. 4 f.

4 Vgl. den Rundfunkbegriff nach § 2 I 1 des geltenden Rundfunkstaatsvertrags (RfStV) (Art. 1 des
Staatsvertrags Giber den Rundfunk im vereinten Deutschland vom 31.8.1991, u.a. GV.NW. S.408).
Niher unten 3.

5 Solche Vorstellungen zeichnen sich ab z.B. bei Kofler, Digitales Fernsehen - Herausforderung fiir
die Kommunikationswirtschaft von morgen (Rede vor dem sMiinchner Kreis« am 25.11.1993),
Hekt. 1993, Verwandt, aber differenzierter Engel, Privater Rundfunk vor der Europiischen Men-
schenrechtskonvention, 1993, S. 439 ff. u.6. Was bei Bullinger noch visionir geblieben war, wird von
Engel zum Teil schon aus Art. 10 EMRK hergeleitet.
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lust, Aufbruchsstimmung, oder aber Unsicherheit und Miflvergniigen. Ich will nun
versuchen, bei meinem eigentlichen Metier zu bleiben und die Dinge in erster Linie
verfassungsrechtlich zu sehen. Dabei méchte ich von der heutigen Verfassungs-
rechtsprechung ausgehen.

2. Art. 512 GG als Funktionsgrundrecht

Die Karlsruher Judikatur zur Rundfunkfreiheit zeigt sich von dramatischen Pet-
spektiven wie denjenigen der High-Noon-Doktrin weiter nicht beeindruckt. Sie ist
von bemerkenswerter Stetigkeit und innerer Konsistenz. Ein Bedeutungsschwund,
wie er ihr haufig vorausgesagt worden ist,® ist bisher nicht zu erkennen. Thre fort-
dauernde Vitalitit beruht wohl auch darauf, daR sie ihren eigenen systematischen
Duktus gefunden hat. In der Grundrechtsexegese verfihrt sie nicht gleichsam klas-
sizistisch und auch nicht gefithlsbetont, sondern sie hilt sich méglichst dicht an den
Gegenstand: Sie fafit den Rezipienten als Biirger und Souverin ins Auge, denkt an
dessen kommunikatives Wohlbefinden und demokratische Handlungskompetenz,
geht von der diesbeziiglichen Rundfunkaufgabe aus und sucht dementsprechend
funktionsgerecht (funktional) zu argumentieren. Dafiir ein Beispiel aus der letzten
Grundsatzentscheidung, dem Gebithrenurteil vom 22.2.1994:

Die Rundfunkfreiheit »dient der freien individuellen und &ffentlichen Meinungs-
bildung. .. .Freie Meinungsbildung als Voraussetzung sowohl der Personlichkeits-
entfaltung als auch der demokratischen Ordnung vollzieht sich in einem Prozel
der Kommunikation, der ohne Medien, die Informationen und Meinungen verbrei-
ten und selbst Meinungen #ufern, nicht aufrecht erhalten werden konnte. Unter
den Medien kommt dem Rundfunk wegen seiner Breitenwirkung, Aktualitit und
Suggestivkraft besondere Bedeutung zu. Freie Meinungsbildung wird daher nur in
dem Mal gelingen, wie der Rundfunk seinerseits frei, umfassend und wahrheitsge-
mif informiert. Vom grundrechtlichen Schutz seiner Vermittlungsfunktion hingt
folglich unter den Bedingungen der modernen Massenkommunikation die Errei-
chung des Normziels von Art. 5 Abs. 1 GG wesentlich ab.

Der Rundfunk erfiillt die Vermittlungsfunktion durch sein Programm, und zwar
nicht nur durch dessen politischen und informierenden Teil. Rundfunkfreiheit ist
daher vor allem Programmfreiheit. . . . Sie gewihrleistet, dafl Auswahl, Inhalt und
Gestaltung des Programms Sache des Rundfunks bleiben und sich an publizisti-
schen Kriterien ausrichten kénnen. Es ist der Rundfunk selbst, der aufgrund seiner
professionellen Mafistibe bestimmen darf, was der gesetzliche Rundfunkauftrag in
publizistischer Hinsicht verlangt. Eine Indienstnahme des Rundfunks fiir aufer-

6 Etwa von Klemsteuber, Kritische Justiz 1993, S. 1 ff. Ahnlich ders., in: Jarren u.a. (Hrsg.), Landesme-
dienanstalten - Steuerung der Rundfunkentwicklung? 1993, S. 23 ff.

7 Hier pach dem amtl. Umdruck zitiert. Das Urteil ist auszugsweise abgedruckt u.a. NJW 1994,
S. 1942 ff,
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publizistische Zwecke ist damit unvereinbar. . .. Das gilt nicht nur fiir unmittel-
bare EinfluBnahmen Dritter auf das Programm, sondern auch fiir Einfliisse, welche
die Programmfreiheit mittelbar beeintriichtigen kdnnen. . . .«®

Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit verlangt nach diesem Urteil nach wie vor
eine »positive Ordnunge«, welche sicherstellt, da der Rundfunk »die Vielfalt der
Themen und Meinungen aufnimmt und wiedergibt, die in der Gesellschaft eine
Rolle spielen«.’ Er soll alles dies von sich aus aufgreifen und sich dabei nach publi-
zistischen Kriterien richten. Daraus soll ein Gesamtangebot entstehen, das umfas-
sende und wahrheitsgemiBe Information bewirken kann. Auf diese Weise soll der
Rundfunk offentliche Kommunikation in Gang setzen, dabei jedermann gleiche
Teilnahmechancen sichern und fiir die Moglichkeit freier Meinungsbildung im Pu-
blikum sorgen. Er soll damit zu Personlichkeitsentfaltung und Demokratieverwirk-
lichung beitragen. Anhand seiner professionellen Mafstibe soll er eine so zu ver-
stehende qualifizierte Vermittlungsfunktion wahrnehmen. Eben dadurch soll er zu
einer eigenstindigen Grofe, zum Subjekt (»der Rundfunk selbst«), zum publizisti-
schen Akteur werden. Dabei darf er nicht fiir heteronome Zwecke in Pflicht genom-
men und »instrumentalisiert« werden.'® Die zitierten Wendungen klingen zunichst
eher unauffillig, man mag dies sogar fiir Selbstverstindlichkeiten oder Leerformeln
halten - das wiire indes ein Irrtum. Denn dies 148t sich auch als Resiimee wesentli-
cher Merkmale des Integrationsrundfunks lesen, und es stellt sich hiernach als
Grundrechtsinhalt dar. Die Rundfunkfreiheit lit sich hiernach abkiirzend als
Funktionsgrundrecht bezeichnen.

Die Verfassungsrechtsprechung orientiert sich mit diesem Ansatz in erster Linie an
dem westdeutschen rundfunkrechtlichen Herkommen. Sie iiberfithrt diese Tradi-
tion in einen Allgemeinen Teil des Rundfunkverfassungsrechts, und sie nimmt den
heutigen offentlich-rechtlichen Rundfunk fiir deren Fortsetzung in die Pflicht. Et-
was davon sucht sie auch auf den privaten Sektor zu iibertragen. In der Theoriede-
batte wird dieser Ansatz manchmal fiir unschliissig, llusionir, antiquiert, nur noch
symbolisch etc. gehalten. Man mag ihn auch praktisch-politisch bekimpfen und auf
diese oder jene Weise auf einen Kurswechsel der Judikatur hinarbeiten.!! Alles dies

8 Umdruck 8. 35 f. unter Ankniipfung an den Hessen 3-Beschluf BVerfGE 87, S. 181, 201. Dort war
publizistischer Professionalismus erstmals in solcher Deutlichkeit als Selbststeuerungsfaktor und
Kernstiick der Rundfunkfreiheit herausgestellt worden. Der Sache nach lag dieser Ansatz aber auch
schon der fritheren Rechtsprechung zugrunde. Siehe Stock, JZ 1993, S. 234, 236 m.w.N. Zu den ka-
tegorialen Grundlagen Rossen, Freie Meinungsbildung durch den Rundfunk, 1988. Siehe auch La-
deur, RuF 1988, S. 573 ff.

9 Umdruck 8. 37,

10 Vgl. erneut ebd. S. 35 ff.

11 Anfang 1994 wurde mit einer Zuwahl von R. Scholz in den Ersten Senat des BVerfG gerechnet. Vgl.
das der pressespezifischen Tradition verpflichtete Grundrechtskonzept von Scholz in der Litfler-
Festschrift: Studienkreis fiir Presserecht und Pressefreiheit (Hrsg.), Presserecht und Pressefreiheit,
1980, S. 355 £f. Dazu Stock, Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht, 1983, S. 9 ff. Von Scholz wiire
nach Lage der Dinge der Versuch zu erwarten gewesen, die rundfunkrechtliche Judikatur zu verwis-
sern.
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mag zu seiner Zeit diskutiert und versucht werden, und vielleicht kommen wir ja
dann eines Tages zu pressedhnlichen Standards, oder es gibt nur noch den »elektro-
nischen Versandhandel«.”? Erst einmal will der jetzige Karlsruher Ansatz aber in
seinem normativen Anspruch ernstgenommen werden. Er will seiner realen Bedeu-
tung gemil griindlich studiert und immanent kritisch gepriift werden.” Dazu noch
ein paar weitere Bemerkungen.

3. Zur Bedeutung des Rundfunkbegriffs

Das technikinduzierte Verinderungspotential, mit dem wir es heute zu tun haben,
setzt zundchst bei dem Rundfunkbegriff an, und es wird schon auf dieser Stufe als
Erosions- und Verdringungspotential ins Spiel gebracht. In der deutschen medien-
rechtlichen Diskussion ist das nun nichts Neues. Ein Entwicklungstrend weg von
den traditionellen » Verteil-« und hin zu stirker liberalisierten »Zugriffs-« und »Ab-
rufdiensten« ist bereits seit 1980 vorausgesagt worden, und zwar auch schon i.S. ei-
ner strukturellen Bedrohung von Rundfunk und Presse bisheriger Art.™* Die dama-
lige Debatte hat dann ergeben:

Auszugehen ist von dem Rundfunkbegriff des Art. 5 12 GG. Dabei handelt es sich
um einen strategischen Schliisselbegriff, welcher elastisch gefalt und einfachrecht-
lich im Blick auf den jeweiligen Sachstand konkretisiert werden muf8. Dabei muf$
der Rundfunkbegriff auf die Rundfunkverfassung, als rundfunkspezifische »posi-
tive Ordnung« im eben umrissenen Sinn, bezogen werden. Er soll ihr gewisserma-
Ben den Weg bereiten und den Bereich abstecken, in dem ein entsprechender Re-
gelungsbedarf besteht. Dieser Bedarf kann je nach den Umstinden grofer oder ge-
ringer sein. Das rundfunkrechtliche Regime kann im einzelnen von unterschiedli-
cher Reichweite und Intensitit sein, die Essentialien miissen aber immer gewahrt
bleiben. Unter diesem Gesichtspunkt ist damals bereits fiir eine flexible, reform-
orientierte Handhabung des Rundfunkbegriffs plidiert und vor einer formalisti-
schen Alles-oder-Nichts-Doktrin gewarnt worden."” Auch die Verfassungsrechtspre-
chung hat dann auf dem Boden des bisherigen Rundfunkbegriffs gewisse Auflocke-
rungsméglichkeiten erdffnet. Danach gibt es -~ bei grundsitzlicher Wahrung des

12 Das ist die typusbestimmende Gréle bei Bullinger, zuletzt in: ders. u.a. (Hrsg.), Die elektronische
Herausforderung, 1985, $. 63 ff. Ahnlich ders., NJW 1984, §. 385 ff. Dazu Stock (0.Fufin.i1),
S 114

13 Jenseits wiss. und off. Diskurse ist hier im {ibrigen § 31 BVerfGG einschligig. Dadurch sind Me-
diengesetzgeber und Medienanstalten gehindert, auf eigene Faust einen Wechsel des Paradigmas zu
betreiben.

14 Das Thema ist in diesem Sinn vor allem von Bullinger angeschlagen und in zahlreichen Publikationen’
erschlossen worden, zuerst in seiner programmatischen Schrift 0.Fufin.2. Uber »rundfunkiihnliche
Kommunikatione de lege lata ausfithrlich Bullinger/Gédel, Landesmediengesetz Baden-Wiirttem-
berg, 1986, S. 98 ff. m.w.N., zu §§ 1 ff. jener Kodifikation, die sich erstmals genauer auf Indiyiduali-
sierungsfragen eingelassen hat. Einfithrend zum Rundfunkbegriff A. Hesse, Rundfunkrecht, 1990,
S.85 ff. mw.N.

15 Vgl. Stock, Landesmedienrecht im Wandel, 1986, S. 30 ff.
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»Allgemeinheits-«Charakters - durchaus einige Individualisierungsmargen.’* Die
gegenwirtig geltende staatsvertragliche Rundfunkdefinition schlieft dementspre-
chend auch solche Darbietungen ein, »die verschliisselt verbreitet werden oder ge-
gen besonderes Entgelt empfangbar sind, sowie Fernsehtext«.!” Damit zeigt sie sich
einerseits pragmatisch, andererseits will sie aber auch prinzipientreu bleiben. Die-
ser Weg ist durch die Judikatur vorgezeichnet, und damit 148t sich wohl auch wei-
terhin leben.

4. Offentlich-rechtlicher Rundfunk und neue Techniken

a) Die Rundfunkfreiheit als Funktionsgrundrecht soll sich heute hauptsichlich im
offentlich-rechtlichen Rundfunk verkérpern. Thn hat das Gebiihrenurteil eben wie-
der mit groflem Nachdruck in seinem »klassischen Auftrag« bestitigt.’® Von seiner
vollen Funktionstiichtigkeit - wohlgemerkt »unabhingig von Einschaltquoten und
Werbeauftrigen« - macht das Bundesverfassungsgericht die Zulidssigkeit des dua-
len Systems in seiner gegenwirtigen Form iiberhaupt abhingig. Beim privaten
Rundfunk ist danach ein gewisser leistungsmifiger Rabatt statthaft, und bei ithm
werden in dem Urteil nach wie vor »Defizite . . . an gegenstindlicher Breite und
thematischer Vielfalt« konstatiert. In seiner derzeitigen Facon wird der Privatfunk
als problematischer Konkurrent von ARD/ZDF angesehen und als Quelle erhhter
»Gefahren fiir die Rundfunkfreiheit« bezeichnet.”” Um so mehr tritt daraufhin die
Bestands- und Entwicklungsgarantie fiir den offentlichen Sektor in den Vorder-
grund, die auch eine entsprechende Finanzierungsgarantie einschliefit. Der Karlsru-
her Akzessorietitsgedanke hat einen staunenden Leser sogar wieder an eine »Riick-
holbarkeit« der Privaten denken lassen.?® Wie dem auch sei - der 6ffentlich-rechtli-
che Rundfunk erfreut sich hiernach verfassungsrechtlich gesehen einer kriftigen

Konstitution. Von Verfallstheorien scheint die Karlsruher Judikatur ginzlich unbe-
rithrt.

16 Vgl. BVerfGE 74, S. 297, 350 ff. (Baden-Wiirttemberg-BeschluB); 83, S. 238, 302 ff. (Nordthein-
Westfalen-Urteil).

17 So $ 212 RfStV. Dieser Fragenkomplex bedarf auf dem heutigen Stand einer erneuten systemati-
schen Aufarbeitung.

18 Umdruck S. 39 u.6. im Anschlul an das Niedersachsen-Urteil BVerfGE 73, S. 118, 158. Der »klassi-
sche Auftrag« soll das neue, den Gewihrleistungsrahmen betreffende Erforderlichkeitskriterium in-
haltlich ausfiillén, vgl. Umdruck S. 42 f. nach BVerfGE 87, S. 200 ff. Daneben kehtt in diesen Passa-
gen der Grundversorgungsbegriff wieder, der aber kaum noch eigene Konturen aufweist. Siehe
Stock, JZ 1993, 238 f. In der tagespolitischen Diskussion wird letzteres oft iibersehen. Auch ARD
und ZDF greifen immer noch gern auf jenen vagen, fiir MiBbriuche anfilligen Legitimationsbegriff
zuriick.

19 Vgl. Umdruck S. 39 ff., 54. _

20 Vgl Liltenthal, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 15 vom 26.2.1994, S. 3, 4 unter Hinweis auf den Lud-
wigshafener (Schein-)Test. Andere Autoren verfochten noch unlingst eine abweichende Lesart von
Akzessorietit: Funktionseinbuflen auf dem &ff. Sektor kénnten mittels einer »Grundversorgung
durch Private« gerechtfertijgyt werden. So etwa Ricker, in: Kreile (Hrsg.), Medientage Miinchen "92,
1993, S. 53 Hf., gegen Bethge, ebd. S. 63 ff. Hierher gehorte auch der Wunsch nach Privatisierung
des ZDF. Seit dem Niedergang von VOX und dem Kardstuher Gebiihrenurteil sind solche Stimmen
leiser geworden.
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b) Wie aber nun, wenn der grofle Entwicklungsschub wirklich kommt? Dieser
scheint erst einmal den privaten Sektor zu ergreifen. Programmproduzenten, Rech-
tehindler, Veranstalter, Inhaber von Ubertragungswegen beginnen bereits, sich auf
die neue Ara einzustellen. Es zeichnen sich iiberraschende unternehmerische Akti-
vititen, neuartige Kooperationen und weitliufige Allianzen ab. Stichworter wie
Multifunktionalitit, Interaktivitit, Vernetzung, Internationalisierung, Kapazitits-
iiberfluf}, Entgeltfinanzierung usw. sind in aller Munde ?! Noch befindet man sich
im Stadium der Vorbereitung und des Plineschmiedens. Aus solcher Geschiftigkeit
werden aber.vermutlich in den niichsten Jahren verinderte Marktstrukturen hervor-
gehen. Auch die Typik von Angebot und Nachfrage, auch das Nutzungsverhalten
im Publikum werden sich mehr oder minder weitgehend dndern. Experimentier-
feld und Trendsetter mag insoweit der private Sektor werden - wie aber konnte
sich dies auf den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk auswirken?

Unter normativem Blickwinkel findet sich ein brauchbarer Einstieg im WDR-Ge-
setz von 1985, in dem erstmals eine profunde Entwicklungsgarantie fiir eine 6ffent-
lich-rechtliche Rundfunkanstalt formuliert worden ist. Dazu wird dort auch die
Méglichkeit gezihlt, neue Techniken zu nutzen und damit neue Dienste anzubie-
ten, dies freilich nur »im Rahmen der Anstaltsaufgaben«,? nimlich wenn gerade
auch durch die Inanspruchnahme der neuen Techniken »die Funktion des Rund-
funks als Medium und Faktor des Prozesses freier Meinungsbildung gefordert
wird«.? In letzterer Malgabe des Nordrhein-Westfalen-Urteils driickt sich wieder
der niichterne funktionale Ansatz aus, der durchaus auch bestimmte reformerische
Aktivititen zuliaBt und legitimiert. Dabei soll das bisherige, fiir den Integrations-
rundfunk charakteristische Grundrechtsprofil allerdings sorgsam gewahrt werden.
Mogen auch Dissoziierung, Fragmentierung, Dekomposition, Hedonismus, Ent-
subjektivierung usw. gerade en vogue sein, mag man sogar die Meinungsbildungs-
freiheit als Richtwert der Kommunikationsgrundrechte anzweifeln, mag man demo-
kratische Offentlichkeit und »kulturelle Verantwortung«** als medienrechtliche
Themen fallenlassen, eine entsprechende qualifizierte Vermittlungsfunktion als
grundrechtlich unerheblich betrachten und das Ganze statt dessen mit einfachen
wirtschaftsrechtlichen Mitteln aufziumen wollen - fiir den &ffentlich-rechtlichen
Rundfunk wire alles dies untunlich. Er mufl bei seiner Medium-und-Faktor-Auf-
gabe bleiben. Damit wird ihm von Verfassungs wegen eine besondere publizisti-

21 Siehe etwa Heuser, Die Zeit Nr. 36 vom 3.9.1993, S. 31 und Nr. 44 vom 29.10.1993, S. 41 {.; Wolff,
epd/Kirche und Rundfunk Nr. 88 vom 10.11.1993, §. 4 ff; Kofler (0.Fufin.5); Hansmeyer u.a., epd/
Kirche und Rundfunk Nr. 3 vom 15.1.1994, S. 3 ff. und Nr. 4 vom 19.1.1994, S. 3 ff.

22 Vgl. §3 I 2 WDR-G. In diesen Zusammenhang gehort auch § 3 VI 1 WDR-G, wonach der WDR
Programmbeitriige gegen Einzel- oder (nutzungsabhingige) Pauschalgebiihr verbreiten kann. Niher
Stock (0.Fufin.15), S. 31 ff., 82. Der Zusatz »Spartenprogramme« ist vom Gesetzgeberin § 3 VI 1
1992 gestrichen worden.

23 Vgl. BVerfGE 83, . 303.

24 Vgl. BVerfGE 73, S. 158 und zuletzt das Gebiihrenurteil, Umdruck S. 39.
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sche Leistung abverlangt, und er braucht dafiir ein hohes Mafl an Autonomie und
Durchdringungskraft. Ein hierauf angelegter Professionalismus ist die wichtigste
Antriebskraft der Anstalten, er ist der eigentliche Beweggrund ihrer Subjekteigen-
schaft und Selbstindigkeit, und er wird auch im Zeichen der neuen Techniken not-
wendig bleiben.

Damit sind gewisse Auflockerungen des »Gesamtprogramms«? und Erginzungen
beispielsweise durch Pay-TV im Prinzip vereinbar. Im einzelnen bedarf dies indes
jeweils genauer Pritfung.?® Entscheidend ist dabei stets, ob solche Individualisie-
rungsschritte das Medium-und-Faktor-Potential ungeschmilert lassen. Denkbar er-
scheint eine funktionserhaltende evolutionire Entwicklung, in deren Vetlauf der of-
fentlich-rechtliche Rundfunk dazu kommt, gewisse ihm von Haus aus fremde, un-
ternehmerisch-marktmifige Orientierungen und Verhaltensweisen zu bernehmen
und sich adiquat anzuverwandeln. Um es in einen pharmakologischen Vergleich zu
kleiden: Die alten Anstalten kdnnten wohl gewisse neuerfundene Substanzen schiuk-
ken, die fiir sie bei iibermifigem GenuB toxisch wiren, in richtiger Dosierung aber
immunisierende, anregende und sogar verjiingende Wirkung hitten. Die Moderni-
sierungsdebatte ist vor ein paar Jahren im Hinblick auf das WDR-Gesetz von 1985
ausfithrlich betrieben worden. Das Nordrhein-Westfalen-Urteil hat dann jenes mo-
derate gesetzgeberische Reformvorhaben im wesentlichen gutgeheiflen. Wie die
weiteren Rundfunkurteile erkennen lassen, waren damit zwar nicht alle neuen Fra-
gen beantwortet. Immerhin war dadurch aber der funktionale Ansatz als weiterhin
tragfahig und hinlinglich flexibel ausgewiesen, auf eine kurze Formel gebracht: mo-
dellmiRige Kontinuitit gerade auch durch Verdnderung, Stabilitdt durch Dynamik.
Die Anpassungs- und Abgrenzungsproblematik bleibt allerdings im einzelnen
schwierig. Dies bleibt auf dem offentlichen Sektor eine immer wieder neu sich stel-
lende Aufgabe, bei demniichst eventuell wachsenden Risiken und Zuspitzungen.

¢) Mit dem Aufkommen des Marktrundfunks hatte sich fiir den bisherigen Rund-
funk die Welt zu verindern begonnen, und momentan scheint sich dieser Prozef zu

25 Das ist das programmstrukturelle Kennwort des bisherigen Rundfunks, das herkommlich die mei-
nungsmifige und die gegenstindliche Vielfalt betrifft. Niher Stock (o.FuBn. 11), S. 212 ff., 368 ff.
In gegenstindlicher Hinsicht wird mittlerweile auch zwischen »Voll-« und »Spartenprogrammens
unterschieden.:

26 Fiir 6ff.vechtliches Pay-TV, zuniichst fiir einen »gewalt- und werbungsfreien Kinder- und Jugendka-
nale, dezidiert Stolte, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 16 vom 2.3.1994, S. 4 ff. In finanzrechtlicher
Hinsicht ist insoweit von § 11 RfStV auszugehen: Vorrangige Finanzierungsquelle des dffentlich-
rechtlichen Rundfunks ist die Rundfunkgebiihr als traditionelle, auch schon fiir das blofie Bereithal-
ten eines Rundfunkgerits zu entrichtende Gesamtgebithr. Das entspricht der inneren Logik des
»Gesamtprogramms« (0.Fufn.25) und ist jiingst wieder durch das Gebithrenurteil, Umdruck
S. 40 f., als systemadiquat bestiitigt worden. Bei Pay-TV auf dem 6ff. Sektor wird der Gesamtkon-
nex nun ein Stiick weit zuriickgenommen und durch Elemente einer Marktsteuerung abgewandelt.
Dabei handelt es sich nicht um einen Werbe-, sondern um einen Publikumsmarkt. Nichtsdestoweni-
ger bleibt festzuhalten: Anleihen bei einem Marktmodell sind fiir das Integrationsmodell nicht ohne
weiteres vertriglich. Sie bringen auch ein Risiko mit sich.
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beschleunigen. In den offentlich-rechtlichen Funkhiusern sind die Reaktionen nun
unterschiedlich, es gibt da wohl auch manche Unsicherheit. Uberschligig lif¢ sich
sagen: Man mdochte das eine tun, ohne das andere zu lassen. Einerseits also durch-
aus noch der »klassische Auftrag«, andererseits aber auch Integration sozusagen
light und in kleineren Happchen, und dazu schon ein bifichen Entwortung, Forma-
tierung, Segmentierung, Verspartung usw. Jiingst besinnt man sich aber auch wie-
der auf die eigenen Stiirken, man sucht das Gesetz des Handelns wieder selbst in
die Hand zu nehmen und liduft nicht jeder von der kommerziellen Konkurrenz pré-
sentierten Neuheit hinterher. Mithin wird man nicht geneigt sein, den dortigen Po-
sitivismus des »miindigen Publikums« geflissentlich nachzuvollziehen, jede von
RTL und seinesgleichen gerade aufgerithrte Emotion gewinnbringend auszunutzen,
jeden von der anderen Seite mobilisierten Instinkt auch noch selbst zu bedienen
usw.

Und in dieser antizyklischen Tendenz gilt es den offentlich-rechtlichen Rundfunk
heute zu bestirken. Dazu will ihn auch das Grundgesetz in der Karlsruher Interpre-
tation anhalten und ermuntern. Denn er sollte sein Programmverhalten aus eige-
nem bestimmen und sich fiir Imitationen des Marktrundfunks zu gut sein. Auch in
der jetzigen, technologisch veranlafiten Reformdiskussion wird er zundchst auf die
eigene, verfassungsrechtlich garantierte Legitimation zuriickgehen und aus eigener
Substanz und Erfahrung heraus reagieren und vorankommen kénnen. Von der Ge-
genseite wird er zugleich dies und das lernen und fiir eigene Zwecke adaptieren
konnen, immer vorausgesetzt, daf es sich in den funktionalen Ansatz einfiigen lif}t
und ihn nicht verkiirzt.

5. Integration und Individualisierung - ein schwieriges Verhiltnis

a) Die herkdmmliche sog. Aufgabentrias (Information, Bildung, Unterhaltung)
muf auf dem offentlichen Sektor nach wie vor und mit allen drei Elementen maf-
geblich bleiben. Das betrifft und bedingt den Typus des Vollprogramms als bin-
nenpluralem, integrativem »Gesamtprogramme, wobei durchgingig journalistische
Kompetenz i.S. der Medium-und-Faktor-Aufgabe vonnéten ist. Aulerdem wird es
in gewissem Umfang auch 6ffentlich-rechtliche Spezialprogramme mit spartenmifi-
gen und sonstigen Schwerpunkten geben kénnen. Jedoch kénnen dies immer nur
zusitzliche Angebote sein, sie konnen nicht allein die Szene beherrschen und typus-
bestimmend werden.?

Ganz anders aber jetzt die Zukunftsvision privater Grofanbieter, soweit sie nicht
mehr nur - wie seit 1984 iiblich - bescheidene Standards verwirklichen und dafiir

27 Niher Stock (0.Fufin.15), S. 35 ff. am Beispiel des § 4 WDR-G. Mit der programmilichen Diversifi-
zierung kann es hiemach auf dem &ff. Sektor nicht beliebig weitergehen. Wo die rechtlichen Gren-
zen i.e. zu zichen sind, mifite einmal genauer untersucht werden.
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eine Art Armenrecht in Anspruch nehmen wollen. Nunmehr liest sich das dortige
Wunschbild z.B. wie folgt: Typusbestimmend werde ein entgelt- und wetbefinan-
ziertes »Special Interest Fernsehen« nach dem Muster bisheriger Zeitschriften-
mirkte sein, nimlich der technisch individualisierte neue »Fernseh-Kiosk« bzw.
»Versandhandel«. Zugleich werde ein »audiovisueller Marktplatz« fiir Waren und
Dienstleistungen an Bedeutung gewinnen, ferner »elektronisches Direktmarketing«
u.d. Im Blick auf diese Vision soll die Losung auf dem privaten Sektor schon heute
lauten: »Mehr Markt wagen!«*® Passen diese Vorstellungen nun mit den normati-
ven Mafstiben des offentlichen Sektors iiberhaupt zusammen, und wie konnte es
in einem so beschaffenen kiinftigen dualen System niherhin zugehen?

b) Dafiir kommt es zunichst auf die konstitutionellen Verhiltnisse an, die sich
hiernach im privat-kommerziellen Bereich herausbilden (und von ihm aus auf den
offentlichen Bereich einwirken) wiirden. » Mehr Markt wagen« hiefle nach Lage der
Dinge auch »Mehr private Macht wagen«, und zwar nach diesem Konzept durch-
aus auch hochkonzentrierte, transnational agierende wirtschaftliche und publizisti-
sche Macht. Das betrifft zunichst wetbefinanzierte private Vollprogramme, wie sie
nach dieser Prognose noch eine Reihe von Jahren fortbestehen werden. Unser Ge-
wihrsmann streitet auch nicht ab, da} insoweit — und ebenso bei Spartenprogram-
men mit dem Schwerpunkt Information - weiterhin besondere Vielfaltsicherungen
erforderlich bleiben. Er denkt unterdessen aber auch schon an einen generellen
Trend weg vom bisherigen Rundfunkbegriff und Rundfunkrecht und hin zu pres-
seshnlich-wirtschaftsrechtlichen regulativen Minimalien (sc. High-Noon-Doktrin).
Was andernorts als Steuerungsdefizit und Krise der gegenwirtigen Privatrundfunk-
aufsicht wahrgenommen wird,?” wird sich unter diesem Blickwinkel eher als ein
Schritt zur Normalisierung darstellen. Spartenptrogramme ohne Informations-
schwerpunkt und sonstige Special-Interest-Angebote sind nach dieser Betrachtungs-
weise ohnehin »keine Einfluffaktoren der publizistischen Meinungsvielfalt«; dies-
beziiglich miisse von vornherein eine weitgehende Liberalisierung Platz greifen.

Daf auf letzterem Gebiet Meinungsrelevanz und Meinungsmacht weiter keine
Rolle spielten, ist allerdings eine zweifelhafte Annahme>! Verfassungsrechtlich
durch nichts abgedeckt ist auch die hier begegnende allgemeine Deregulierungsfor-
derung. Soweit hiernach private Vollprogramme fortbestehen, konnten sie pro-
grammstrukturell noch weiter verarmen, und sie kénnten einer fatalen Entleerungs-

28 So Kofler (0.Fufin.5).

29 Vgl. zuletzt Hoffmann-Riem, Tendenz Heft 4/1993, S. 15 ff.

30 Vgl. Kofler (0.Fufln5), S. 12 ff.

31 Treffend Henle, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 17 vom 5.3.1994, §. 10, 12, im Blick auf derartige
Liberalisierungsbegehren zu $ 21 RfStV. Auch die Verfassungsrechtsprechung hat immer wieder be-
tont, daf sich das rundfunkspezifische Erfordernis einer »positiven Ordnung« keineswegs auf Infor-

m:éionsprogramme in einem engeren Sinn beschrinke, Vgl. zuletzt das Gebiihrenurteil (0. bei
Fufin.8).
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tendenz ausgesetzt sein. Was iiber seichte Unterhaltung, Boulevardisierung, Sensa-
tionsjournalismus 4 la »BILD« usw. hinausgeht, mag dann in Special-Interest-Pro-
gramme und zum privaten Pay-TV abwandern (bzw. iiberhaupt erst dort in
groflerem Umfang entstehen und eine reale Chance erhalten). Daraufhin wire in
dem verbleibenden, konventionell-werbefinanzierten Bereich mit zunehmenden
Schieflagen und Verzerrungswirkungen zu rechnen.’? Dem aber wiirde das Grund-
gesetz nicht gleichgiiltig zusehen. Im iibrigen wird zwar gern behauptet, die heute
sich abzeichnenden neuen Techniken und Finanzierungsweisen wiirden wie von
selbst eine besser funktionierende Marktsteuerung ergeben. Ob und inwieweit sol-
che Annahmen zutreffen, miifite aber erst einmal genauer gepriift werden.”> Wenn
ein Teil des privaten Sektors stirker individualisiert witd, mag sich der dortige
rundfunkspezifische Regelungsbedarf in bestimmten Punkten verindern. Dafl er
im Ergebnis abnehmen und tendenziell ginzlich entfallen wiirde, ist damit aber
noch nicht gesagt. Gegenwirtig sieht es eher so aus, als stiinden beim Privatrund-
funk - einschlieflich neuer Dienste - zusitzliche, nach Art und Umfang neuartige
Konzentrationsbewegungen bevor, wohingegen Fragen der Vielfaltsicherung und
Qualitdtssteigerung von den Interessenten heruntergespielt und beharrlich vernach-
lissigt werden. Wer der Meinung ist, die Vermachtungsproblematik werde sich in
den kommenden Jahren dennoch entschirfen, miifite dafiir erst einmal einleuch.-
tende Griinde vorbringen. Daf} Privatrundfunkrecht und Privatrundfunkaufsicht
nach und nach zu deregulieren seien und daf iiber kurz oder lang eine Totalrevision
der Rundfunkverfassung anstehe, ist bisher nicht plausibel dargelegt worden.

Von Verfassungs wegen ist dergleichen also nicht geboten oder auch nur erlaubt.
Gleichwohl sind nun aber entsprechende faktische Verhiltnisse und Drucksituatio-
nen denkbar, Mediengesetzgeber und Medienanstalten befinden sich zur Zeit nicht
in Bestform. In Sachen Vielfaltgewihrleistung, sei es durch Konzentrationsbekdmp-
fung oder mit anderen, z.B. effizient-binnenpluralen Mitteln, zeigen sich de lege
lata betrichtliche praktische Schwierigkeiten. De lege ferenda kommen konzeptio-
nelle Unsicherheiten hinzu.** Die Medienrechtswissenschaft wirkt in diesen Fragen
zum Teil miide, und die Theoriedebatte tritt seit lingerem auf der Stelle. Die Ver-
fassungsrechtsprechung ihrerseits kann nun nicht iberall einspringen und die

32 Wobei auch schichtenspezifische Unterschiede diskutiert werden, so die Herausbildung einer »kul-
turellen Unterklasse«. Dazu die einschligige Studie des Londoner Henley-Instituts, vgl. epd/Kirche
und Rundfunk Nr. 60 vom 4.8.1993, S. 17 £,

33 Vgl nur die skeptischen Bemerkungen von Blumler, Media Perspektiven 1980, S. 156 ff., zu der da-
maligen ersten Uberfluf-Euphorie. Dazu Stock, RuF 1980, S. 355 f. Jene Fragen sind bis heute nicht
iiberzeugend beantwortet. Auch heute noch ist es vor allem der programmlich-qualitative Aspekt,
der in dem geschiftigen Treiben zu kurz kommt. Allenfalls ist etwas iiber Sekten-, Katastrophen-
und Kriegskanile, Kanile fiir Sportvereine, Autohduser, Teppichhindler, Porno-Shops usw. zu ho-
ren - was fiir ein Fiillhorn des Uberflusses!

34 Zur Reformdebatte iiber Medienkonzentration und foderative Rundfunkaufsicht niher Stock, ZUM
1994, S. 204 ff.; ders., NWVBL. 1994, S, 321 ff,; ders., LfR -Funkfenster, Heft Okt. 1994.
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Dinge ins Lot bringen. So besteht denn das Risiko, daf der Privatrundfunk - ob
nun digitalisiert oder nicht - der rundfunkrechtlichen Beeinflussung und Kontrolle
schrittweise entgleitet. Das duale System wiirde daraufhin zu noch mehr Ungleich-
artigkeit tendieren, die inneren Spannungen zwischen Privat und Offentlich wiit-
den weiter zunehmen. Um so mehr miiite auf dem offentlichen Sektor auf Resi-
stenz und Gegensteuerung Bedacht genommen werden. Dafl unter solchen Um-
stinden ARD/ZDF ebenfalls »mehr Markt wagen« konnten, erscheint prima facie
zweifelhaft.

¢) Mogen andere ihre am Markt eingefithrten Programme schlecht und recht wei-
terbetreiben und daneben kiinftig auf Individualisierung setzen - der offentlich-
rechtliche Rundfunk wird auch dann bei seiner besonderen kommunikativen Auf-
gabe bleiben, er wird weiter der rundfunkspezifischen Integration obliegen miissen.
Integration und Kommerz/Individualisierung vertragen sich nun nicht ohne weite-
res miteinander, ganz im Gegenteil, fast méchte man sagen: sie verhalten sich zu-
einander wie Feuer und Wasser - wie konnte also daraus eine dauerhafte duale
Ordnung werden? Hier gibt es offenbar einige in der Natur der Sache liegende
Schwierigkeiten. Das betrifft auch Bestand, Entwicklung und Wohlbefinden von
ARD/ ZDF, einschlieBlich etwaiger marktnaher Verjiingungskuren.

Um es zu wiederholen: In puncto Programmauftrag und Programmstruktur (gegen-
stindliche und meinungsmiRige Vielfalt des Gesamtprogramms) kann es hier nach
Art. 512 GG keine Abstriche geben, und schon gar nicht die gedachte Inklination
zu einem reinen Marktmodell hin. Dennoch wird ein gewisser tatsichlicher Druck
i.S. einer »Konvergenz nach unten«®> bemerkbar bleiben, nicht zuletzt vom Publi-
kum aus. Dessen Nutzungsgewohnheiten und aktuelle Bediirfnislagen werden eben
auch von der privaten Konkurrenz beeinfluflt, und das kann zu erheblichen Diskre-
panzen und Sogwirkungen fiihren. Vieldiskutiert sind bisherige Phinomene wie
»Zapping« und »Unterhaltungsslalom«. Hierher gehoren auch die immer neuen
Versuche privater Veranstalter, méglichst viele Zuschauer und Zuhérer mit irgend-
welchen flachen Sensationen und forcierten Reizen - weitab vom »klassischen Auf-
trag« - zu kddern und wenigstens eine Zeitlang festzuhalten > Hinzu kommt dann
kiinftig vielleicht fiir diejenigen, die es feiner lieben und dazu imstande sind, die
Verlockung zum »freien Zusammenstellen eines Telekommunikations-Menus a la

35 Vgl Schatz, Medium 1992, Heft 1, S. 49 ff.; Marcinkowski, in: KohlerKoch (Hrsg.), Staat und
Demokratie in Europa, 1992, S. 382 ff. )

36 Etwa durch »Reality-TV«, vgl. Lidienthal, Medium Spezial 1993, S. 17 ff. Uber »Briill- TV« Saur u.a.,
Tendenz Heft 1/1993, S. 4 ff. Uber »Crash-TV« Hessisch-Niedersichsische Allgemeine Nr. 35 vom
5.9.1993, §. 14. Zu »Schock-« und »HafB-Radio« Der Spiegel Nr. 37/1993, S. 101 ff. Anspruchsvol-
lere Information mag unterdessen auf Spartenkanile ausweichen. Siehe nur Pittker, Medium Spezial
1993, S. 44 ff. (»Politik als >special interestce). Der skulturelle Auftrage i.e.S. hat sich mit dem
Scheitern von VOX wieder so gut wie ginzlich auf den 6ffentlichen Sektor zuriickgezogen.
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carte nach individuellem Geschmack« .’ Alles dies wird den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk nicht unberiihrt lassen,’® es kann ihn aber nicht etwa zu schlichter An-
passung und Nachahmung legitimieren.

Die hauptsichliche 6ffentlich-rechtliche Handlungsform wird nach Art. 5 1 GG das
Vollprogramm als qualifiziertes Gesamtprogramm bleiben miissen. Diese bewihrte
Struktur wird den »Massengeschmack« - auch dessen durch die Konkurrenz depra-
vierte Erscheinungsformen - in gewissem Umfang sozusagen herausfordern, anre-
gen, umwerben, zuriickholen, in sich aufnehmen kénnen *® Sie wird auch fiir innere
Auflockerungen, Diversifikationen, unterschiedliche Levels und Substrukturen zu-
giinglich sein, auch dies allerdings nur unter Wahrung der Essentialien. Soweit hier-
nach dem heutigen Zug zur Auftrennung und Herausbildung kleinerer Einheiten
gefolgt werden kann, wird immer auch etwas in der anderen Richtung geschehen
miissen. So konnte versucht werden, das nétige Quantum »Integration« zunichst
innerhalb der jeweiligen kleineren Einheit unterzubringen, und zwar auch dort, wo
Massenattraktivitit angestrebt wird. Zugleich wird auch antizyklisches Programm-
verhalten gefragt bleiben, etwa ein hoher kultureller Anspruch und langer Atem 4 la
ARTE.® Im iibrigen haben dosierte Desintegration, »Selbstverspartunge, Indivi-
dualisierung usw. ihre Grenze darin, daf} das Integrationsmodell stets auch den grs-
Beren dufleren Zusammenhang und Gesamtkonnex voraussetzt.* Auch er muf pro-
grammstrukturell wirksam bleiben. Nur noch dissoziierte Spartenprogramme, Pay-
TV, Zugriffs- und Abrufdienste u.i. - dazu darf es auf dem offentlichen Sektor ver-
fassungsrechtlich gesehen nicht kommen,

6. Resiimee und Ausblick

Werden sich die hier umrissenen Grundsitze in der Praxis verwirklichen und
dauerhaft beibehalten lassen? Kann das duale System auf diese Weise besser gesi-
chert, kann es einigermalen im Gleichgewicht gehalten und auf die neuen Techni-

37 Vgl schon Bullinger (0.FuBn.2), S.116. Zusammenfassend Greffrath, Wochenpost Nr. 10 vom
3.3.1994, 8. 3: Die technische Vielfalt »zerstort . . . den offentichen Platz: Die Sportler sehen nun
Sport, die Gebildeten Klassik, die politisch Interessierten den Infokanal, die Doofen die Sendungen
fiir Doofe. Hier begegnet niemand dem anderen. «

38 Von »Fremdbestimmung durch die Nachfrage« spricht insoweit Stoke, in: ZDF (Hrsg.), ZDF Jaht-
buch 92, 1993, S. 33, Genauer angesehen, handelt es sich um eine indirekte Fremdbestimmung
durch RTL, SAT 1 usw. niimlich via »Marktanteilnahme« und gezielte Einwirkung auf Bediirfnis/
Bedarf der Rezipienten/Konsumenten. Siche Janke, ebd. S. 52 ff.

39 Vgl. Sichtermann, Die Zeit Nr. 47 vom 19.11.1993, S. 60. Die Autorin macht es sich indes etwas zu
einfach. Das betrifft vor allem den - m.E. unaufgebbaren - Charakter des 6ff.-rechtl. Rundfunks als
Bildungseinrichtung i.w.S. Niher Stock (0.Fufin.11), S. 103 f£. ‘

40 Dazuvon Riden, in: ARD (Hrsg.), ARD-Jahrbuch 93, 1993, S. 93 ff. Lange ZeitmaBe von hnlichem
Anspruch finden sich auch noch gelegentlich im Harfunk, so zuletzt die arabisch-deutschen Koran-
Lesungen in WDR 5 (11.-13.3.1994). Uber das sonstige, wesentlich konkurrenzbedingte »Beschleu-
nigungskarussell« Teichert, Medium Spezial 1993, S. 25 f.

41 Vgl Eurich, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 90/91 vom 20.11.1993,S8.5, 7.
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ken eingestellt werden? Lift sich so vermeiden, dafl sich die Rundfunkfreiheit
demniichst vollends polarisiert und aufspaltet und dafl sie in ein verderbliches inne-
res Schisma (Markt- vs. Funktionsgrundrecht) gerit? Wird sich ein »Prinzip Ver-
antwortung«, wie es in der bisherigen Rundfunkverfassung angelegt ist, in Gesell-
schaft und Staat*? auch kiinftig behaupten kénnen? Werden die offentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten auch weiterhin den notwendigen Spielraum und Riickhalt
haben? Hier gibt es heute eine Reihe von offenen Fragen, es gibt aber auch schon
einige positive Antworten. An realen Chancen fehlt es nicht. Was nun daraus wird,
liegt an nichster Stelle an den Anstalten selbst. Es liegt aber auch an uns.

42 Einschlieflich europiischer Dimensionen. Dazu die Briisseler Erklirung der Europiischen Rund-
funk-Union, epd/Kirche und Rundfunk Nr. 98 vom 15.12.1993, S. 22 f. Auf EG/EU-Ebene hat es
das Integrationsmodell allerdings besonders schwer. Vgl. nur Siebenbaar, Medium 1994, Heft 1,
S. 14 ff. Etwas besser steht es damit im deutsch-deutschen Verhiltnis, siche Schrider, epd/Kirche
und Rundfunk Nr. 59 vom 31.7.1993, S. 3 ff.



