Hans J. Kleinsteuber
Das Ende verfassungsgerichtlicher

Medienpolitik?

Zur Wandlung der deutschen Rundfunkordnung
unter dem Einflufl der Kommerzialisierung

Jahrzehntelang ist Medienpolitik — praziser die Politik der elektronischen Medien
Radio und Fernsehen — in der Bundesrepublik in einem, auch im internationalen
Vergleich, einzig hohen Mafe von Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
mitentschieden, wenn nicht geprigt worden. Seit 1961 hat das oberste Gericht in
ciner Reihe Entscheidungen die Rahmenbedingungen fiir den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk gestaltet, hat faktisch seine Monopolstellung abgesichert und die Hiirden
fiir eine mégliche Kommerzialisierung so hoch gesetzt, dafl erst 1984, ein Viertel-
jahrhundert spiter, private Anbieter eine erste Chance bekamen.

Seitdem hat sich allerdings fast alles geindert. Die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten
beherrschen nicht mehr allein das Feld, neue Anbieter, auf Erwerb und Profit orien-
tierte GmbHs und GmbH & Co KGs, dringen mit Vehemenz auf den Markt. Es ist
nur noch eine Frage der Zeit, wann die kommerzicllen Anbieter — wie iiberall, wo
dieser sungleiche Wettbewerb« im dualen System eingesetzt hat — die Offentlichen an
Einschaltungen iberfliigelt haben werden.

Die Veranderungen der letzten zehn Jahre fanden ihren Niederschlag auch auf der
rechtlichen Seite. Die traditionellen Rundfunkgesctze und Staatsvertrige der Bun-
deslinder, die die Rechtsverhiltnisse der Anstalten regelten, wurden um Landesme-
diengesetze crginzt, die Bedingungen fiir die Lizenzierung und den Betrieb kom-
merzieller Anbieter kodifizieren. Zur Beaufsichtigung wurden in allen — inzwischen
auch den neuen — Bundeslindern Landesmedienanstalten eingerichtet.

Das Grundgesetz weist, unterstiitzt vom Bundesverfassungsgericht, den Bundeslan-
dern im Rahmen ihrer Kulturhoheit die ausschlieiliche Kompetenz zur rechtlichen
Regelung des Rundfunks zu. Die Landesrundfunkanstalten sind Ausdruck dieses
foderalen und dezentralen Prinzips. Mit der Kommerzialisicrung traten aber ganz
neuc, gewinnorientiert und grofiflichig operierende Akteure in die Arena, die Lin-
dergrenzen nur als iiberfliissige Fessel fiir ihre expansive, zuschauermaximicrende
Geschaftsstrategie empfinden muflten. Sie waren es auch, die sich hinter die EG
stellten, die ihrerseits mit dem Konzept eines sFernsehen ohne Grenzen« einen uni-
versellen Regelungsanspruch fiir alle Fragen der Medien in Europa aufstellte.
Bleibt zu fragen, ob unter derartigen Rahmenbedingungen die bisherigen Formen der
Rundfunkgestaltung und -aufsicht durch die Bundeslinder und dic rechtsinterpreta-
tive Funkrion des Verfassungsgerichts noch in der alten Weise aufrechterhatten werden
konnen? In der Analyse der Entwicklung der letzten 2 Jahre sollen Wandlungspro-
zessc aufgespiirt werden. Diese Darstellung wird auch komparative, vor allem aus den
USA gezogene, Erfahrungen aufarbeiten, um auf vergleichbare Entwicklungen hin-
zuweisen, aber auch die deutschen Besonderheiten hervorheben zu kénnen.

Im einzelnen soll die Darstellung diese Fragen behandeln:

— Warum konnte das Bundesverfassungsgericht nach 1961 zu einem zentralen me-
dienpolitischen Akteur werden?
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~ Wird das Bundesverfassungsgericht auch in Zukunft eine vergleichbare Rolle spie-
len kénnen?

— Werden die Landesmedienanstalten seine Funktionen iibernehmen?

- Was ist spezifisch neu (und damit spezifisch »deutschc) an den Landesmedienan-
stalten, was folgt internationalen Mustern?

— Bleibt die mit dem Bundesverfassungsgericht begonnene >Definitionsmacht« der
Juristen in Rundfunkfragen erhalten?

Das Bundesverfassungsgericht entscheidet zur Rundfunkordnung

Manchen Darstellungen ist zu entnehmen, dafl die Elemente einer inneren Ordnung
des Rundfunks in der Bundesrepublik durch die Verfassung selbst vorgegeben scien.
»Die Rundfunkordnung in der Bundesrepublik Deutschland ist in besonderem Mafl
verfassungsrechtlich vorgepragt.«’ Den skeptischen Betrachter uberzeugt ein Blick
in das Grundgesetz eher vom Gegenteil. Zur Zeit, da das Grundgesetz konzipiert
wurde, bestanden noch erhebliche alliierte Vorbehalte. Entsprechend kurz, offen
und lakonisch sind die Hinweise im Art. 5 Abs. 1 GG. Umgekchre wird es plausibler:
Weil das Grundgesetz in seinem Grundrechtskatalog keine Strukturentscheidung
vorwegnahm, konnte das Bundesverfassungsgericht das entstandene Vakuum mit
seinen Urteilen interpretativ ausfiillen. Fiir ein Vierteljahrhundert, vom ersten Fern-
sehurteil 1961 bis in die 8cer Jahre hinein, bestimmten folgerichtig seine Vorgaben
wesentlich die medienpolitische Diskussion.

Ausgangspunkt waren seinerzeit Bemithungen der Adenauer-Regierung und der
deutschen Wirtschaft gewesen, den Erfolg der britischen Konservativen bei der
Etablierung des kommerzicllen ITV-Kanals 1954/5 5 zu kopicren. Die Griindung der
Deutschland-Fernsehen-GmbH als einem kommerziellen, bundestaatlich und
CDU-kontrollierten Anbieter muflte freilich wie eine massive Provokation auf die
gesamte politische Opposition wirken. Die hatte thre politische Machtbasis in den
SPD-regierten Bundeslindern. Ihr Protest wurde zudem von den CDU-gefiihrten
Lindern geteilt, die um ihre Rechte aus dem Kulturféderalismus bangten.
Adenauer stief} also mit seinen rundfunkpolitischen Experimenten nicht nur auf den
entschiedenen Widerstand der SPD und speziell der SPD-regierten Bundeslinder,
sondern auch weiter Teile der CDU aulerhalb der Bundeshauptstadt. Am Rande sei
vermerkt, dafl bis in die letzten Jahre hinein die Linder-CDU dem &ffentlich-
rechtlichen Rundfunk sehr viel mehr zugetan war, da er unmittelbaren Parteienein-
flufl in den Lidnderanstalten ermoglichte, als die vom Rundfunk ginzlich ausge-
schlossene Bundes-CDU.?

Angesichts einer derartig breiten Front gegen die Rundfunkplidne Adenauers und der
Bundes-CDU stellte sich das Bundesverfassungsgericht mit seinem sersten Fernseh-
urteile von 1961 nur an die Spitze einer schon vorhandenen Abwehrbewegung.? Es
stoppte Adenauers hochst umstrittene Fernsehplane und stellte damit den Rechts-

t  Hans-Peter Hillig in der Einleitung zu: Rundfunkrecht. Textausgabe mit emer ausfuhrlichen Einfuhrung
von Hans-Peter Hillig. Miinchen 1990, S. IX.

2 Vgl auch dic interessante AuBensicht dazu von: Peter . Humphreys: Media and Media Policy in West
Germany. The Press and Broadcasting since 1945. New York 1990, $. 132 ff.

3 Hans ]. Kleinsteuber: Rundfunkpolitik. Der Kampf um die Macht uber Horfunk und Fernsehen, Op-
laden 1982, S. 43 ff.

4 BVerfGE 12, 205, sog. crstes Fernschurteil. Zu den Einzelheiten: Gunter Zehner, Hrsg.: Der Fernseh-
streit vor dem Bundesverfassungsgericht, 2 Bde Karlsruhe 1964, 1965.
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frieden wieder her. Die Bundesrepublik war seinerzeit schlicht nicht reif fir ein
»dualesc System, das sich zudem von dem damals einzigen europiischen Vorbild, dem
britischen 1TV mit deutlichen spublic-service«-Aspekten, in entscheidenden Merk-
malen unterschieden hatte.

Das Bundesverfassungsgericht als rundfunkpolitischer Akteur

Das Bundesverfassungsgericht spielte aber nicht nur im konkreten Fall der Deutsch-
land-Fernsehen-GmbH seine Rolle als Retter in hochster Nots, es duflerte sich
angesichts einer demonstrierten Schwiche der Politik weit tiber diesen Streitfall hin-
aus. Mit der autoritativen Losung eines in die >Justizarenac verlagerten politischen
Konflikts nutzte es die Gunst der Stunde, um die gewonnene Aufmerksamkeit mit
weitreichenden medienpolitischen Grundsatzklarungen zu verbinden. Seine Stel-
lungnahmen im Fernschurteil von 1961 zeichneten sich durch Deutlichkeit in der
konkreten Konfliktlosung aus, insbesondere dem Verbot des >Adenauer-Fernse-
henss, verbunden mit einem eher generellen Votum zugunsten des &ffentlich-recht-
lichen Organisationstyps.

In seinen rundfunkpolitischen >Kommentierungen« schrieb es unterschiedliche und
in sich widerspriichliche Vorstellungen in Urteilsform nieder. Das hatte zur Folge,
daf} noch Jahrzehnte spiter Sitze aus dem Urteil von Befiirwortern wie Gegnern
einer Kommerzialisierung gleichermaflen zitiert werden konnten. Mit diesem
Grundsatzurteil wurde deutsches Rundfunkrecht in hohem Mafle Richter-
recht.’

Die geschilderten Rahmenbedingungen der Entscheidung verdeutlichen, daf es hier
kaum um eine strikte Interpretation des Grundgesetzes gehen konnte. Inzwischen
sind kommerzielle Anbieter als prinzipiell verfassungskonform eingestuft worden.
Was 1992 méglich ist, wire sicherlich 1961 mit verfassungsrichterlichem Bann belegt
worden. So besehen, handelt es sich um ein essentiell rundfunkpolitisches Urteil, mit
dem die Richter erhebliche politische Courage zeigten und iiber mehr als zwanzig
Jahre kommerzielle Initativen und Vorstéfle entmutigen sollten.

Das Fernsehurteil von 1961 ist von zwei charakteristischen Elementen der deutschen
Verfassungsrechtsprechung durchdrungen: einerseits der Besetzung der Senate des
Gerichts nach Parteienproporz, zum anderen der Tradition einvernehmlicher Ent-
scheidungen (die Moglichkeit von Sondervoten wurde erst 1970 erdffnet). Damit
sind vielfaltige Kompromififormeln, aber auch die Zusammenfiigung eigentlich un-
vereinbarer Meinungen der verschiedenen Richter und der sie tragenden politischen
Krafte vorprogrammiert: Folglich konnten sich Verfechter und Gegner des ffent-
lichen Rundfunkmonopols gleichermaflen auf die mehrdeutigen Aussagen des Ge-
richts beziehen.

Die Verfassungsrichter werden seit 1951 in strengem Proporz von den Bundespar-
teien bestimmt, den sunpolitischen« Richter gibt es — so besehen ~ nicht.f In Ableh-
nung fritherer Vorstellungen einer wertfreien Rechtsanwendung sind politische und
ethische Grundanschauungen selbstverstandlicher und akzepuierter Bestandteil un-

5 Vgl dazu: Wolfgang Hoffmann-Riem: Rundfunkrechr als Richterreche. Die Rundfunkentscheidung des
BVertG. In: Peter Glotz/Reinhold Kopp, Hrsg.: Das Ringen um den Medienstaatsvertrag der Lander.
Berlin 1987, 8. 32-51.

€ Vgl Chnstine Landfried: Bundesverfassungsgericht und Gesetegeber. Wirkungen der Verfassungsrecht-
sprechung auf parlamentarische Willensbildung und soziale Realitit. Baden-Baden 1984. Die Studie weist
u. a. den politischen Hintergrund von Richtern nach.
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seres Bildes von etnem Verfassungsrichter.” Das erklirt zwar die inhaltliche Offen-
heit der Urteile, erhellt allerdings nicht, warum sich das Bundesverfassungsgericht so
intensiv mit der Rundfunkordnung beschiftigte. Unverkennbar sind seine umfing-
lichen, teilweise sich von Verfassungsfragen weirt entfernenden Ausfithrungen, erwa
zur Qualitat des Programms oder zur Frequenzknappheit (die sich retrospektiv als
nicht haltbar erwiesen). Dem auflenstehenden Beobachter fillt in bezug auf die rund-
funkpolitische Motivation des Gerichts zweierlel auf. Zum einen gibt es — phino-
menologisch gesehen — beachtliche institutionelle Ahnlichkeiten zwischen Verfas-
sungsgericht und dffentlichen Rundfunkanstalten, zum anderen verbindet beide ge-
sellschaftlichen Institutionen das Selbstverstindnis, eine Art politikferner, kontrol-
lierender Gewalt zu sein. So kdnnte man die These aufstellen, dafl die Dritte Gewalt
im Staate ihre schiitzende Hand iiber die >Vierte Gewalts, die Medien, gehalten
habe.®

Rundfunkpolitische Ordnungsvorstellungen der Verfassungsrichter

Die rundfunkpolitischen Kommentierungen des Gerichrs speisten sich vor allem aus
Theorien und Themen der um 1960 vorherrschenden Staatslehren. Unverkennbar ist,
dafl die seinerzeit meinungsfithrenden, liberwicgend etatistisch und konservatv ge-
sonnenen Juristen zu einer eher starken Betonung der Staatstirigkeit tendierten und
damit auch spezifische Formen &ffentlicher Wirtschaftstatigkeit — wie solche des
offentlich-rechtlichen Rundfunks — befiirworteten.

Ein gutes Beispiel fiir diese Sichtweise bot Herbert Kriiger in seiner Allgemeinen
Staatslchre von 1964. Im Zusammenhang mit der — wie er es sah — Notwendigkeit
einer Einheitlichkeit der Erledigung &ffentlicher Aufgaben sprach er von staatlichen
Vorbehalten, die ihm zwingend notwendig erschienen. Er fuhrt u. a. aus, »dafl es
verfehlt ist, derartige Staatsvorbehalte als sMonopole< zu bezeichnen. Man wiirde
sich mit einer solchen terminologischen Verfehlung des Sachverhaltes nicht zu be-
schiftigen brauchen, wenn nicht das Wort >-Monopol« .. ganz bewuflt eingesetzt
wiirde, um aus den dem Staate vorbehaltenen, dem Gemeinwoh! unterworfenen
Tangkeiten wichtige Stiicke, vor allem Rundfunk und Fernsehen herauszubrechen
und im Namen von Fretheit und Wettbewerb dem privaten Belieben auszuliefern.
Gegeniiber solchen scheinheiligen Bestrebungen genligt es daran zu erinnern, dafl
die Uberanrwortung gewisser Aufgaben an den Staat unter Ausschluf aller gesell-
schaftlichen Triger auf der Feststellung beruht, daff Freiheit, Wettbewerb und vor
allem Gewinnstreben an dieser Stelle das Erforderliche nicht zu leisten vermogen. «?
Vieles an Krigers Argumentation mag heute antiquiert erscheinen, aber die seiner-
zeit aktuellen medienpolitischen Kontroversen werden deutlich, und der Schutz des
offentlich-rechtlichen Rundfunkbereichs vor kommerziellen Begehrlichkeiten wird
als ganz personliches Anliegen des Autors erkennbar.

Eine andere Richtung brachte einer der einflufireichsten Staatsiehrer der frithen Bun-
desrepublik, Rudolf Smend, in die Diskussion ein. Seinc bereits in den zwanziger
Jahren entworfene Vorstellung von »Integration als grundlegender Lebensvorgang

Vgl. Horst Sacker: Das Bundesverfassungsgericht. Bonn 1989, S. 42 1f.

Hier sei eine, zugegebenermalen gewagte, These aufgestelli: Parallelen zwischen Gerichtswesen und
Rundfunkanstalten bestehen bei der Rekruuerung nach Parteienproporz ebenso wie in der insttunonell
angelegten Unabhangigkeit von den Staatsgewalten Legislative und Exckutive sowie in ¢inem besonde-
ren, 5Hentlich-rechtlichen Dienstverhiknis.

9 Herbert Kruger: Allgemeine Staatslehre. Stuttgart 1964, S. 771 £
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des Sraates« verarbeiter die Weimarer Situation, indem er den Staat nichr als ruhendes
Ganzes interpretiert, sondern als Ort, der erst durch ein sich tiglich erneuerndes
Plebiszit zu Leben komme. Thm geht es in seiner Integrationslehre auch um die
»Anregung des politischen Lebensvorgangs, der Meinungs- und Partei- und Mehr-
heitsbildung, des politischen Gesamtbewufitseins, offentlicher Meinung, aktiver po-
litischer Gemeinschaftswirklichkeit . ..«'° Fiir Smend war die Offentlichkeir des sich
in Debatten und Meinungskimpfen konstituierenden und integrierenden Verfas-
sungsstaates ein zentrales Thema, eine Offentlichkeit, mit deren Gestalt er sich auch
in anderen Zusammenhingen auseinandergeserzt hat.!' An Vorstellungen dieser Art
ankniipfend stellte das Bundesverfassungsgericht in seinem zweiten Fernschurteil
von 1971 an prominenter Stelle fest: »Die Rundfunkanstalten ... erfiillen eine inte-
grierende Funktion fiir das Staatsganze.«'?

Dieses Leitbild, nicht aus dem Grundgesetz abgeleiter, sondern vom Verfassungsge-
richt aus deutlich dlteren Staatslehren gezogen, ist spater konstitutiv fir das Selbst-
verstindnis der 6ffentlich-rechtlichen Anstalten geworden. Sie fingen den vom Ge-
richt zugespielten Ball auf. Im Vorfeld des Urteils zum Niedersichsischen Rund-
funkgesetz 1986 bezeichneten sie sich (in den Worten des ARD-Rechtsvertreters
Herbert Bethge) folgerichtig als Ort der Organisation von »binnenpluralistischem
Integrationsrundfunk«.?

Angesichts der Dominanz derartiger Verfassungsvorstellungen wird erklarlich, wes-
halb die meisten Richter damals subjektiv ein 6ffentlich-rechtliches System fiir
schiitzenswert hiclten und dies auch in der Sprache des Verfassungsrechts ausdriick-
ten. Gelegenheit dazu gaben thnen alle zehn Jahre (1961, 1971, 1981) die in der
politischen Arena nicht geldsten und in die Justizarena iibertragenen rundfunkpoli-
tischen Konflikte und die darauf falligen Fernsehurteile.'* Weitsicht und realistische
Einschitzung der eigenen Grenzen geboten den Richtern, eine kommerziclie Option
in den Kommentierungen nicht grundsitzlich auszuschliefen, sie aber an schwer
erfiillbare Voraussetzungen zu binden und argumentativ abzuwerten.

Verfassungsgerichtsbarkeit und Offentlichkeit

Die Verfassungsgerichtsbarkeit bedarf zur Ausfiillung ihrer sHiiter«rolle eines beson-
ders engen Verhiltnisses zur Offentlichkeit, deren Belange sie vertritt oder zumin-
dest zu vertreten vorgibt und auf deren Unterstiitzung sie angewiesen ist. Dies im-
pliziert gleichzeitig, dafl das Gericht mit seinen Spriichen auf eine interessierte Of-
fentlichkeit trifft und auch treffen will; bei den obersten Gerichten in Karlsruhe
haben wichtige und meinungsbildende Medien cigene Korrespondenten akkredi-

10 Rudolf Smend: Verfassung und Verfassungsrecht. In: ders.: Staatsrechtliche Abhandlungen. Berlin 1968,

S.119-276 (zucrst erschienen Berlin 1928). Smend hat spiter seinen Integrationsansatz noch prazisiert,

insbes. in seinen Handbuchartikeln: [ategrationslehre (1956) und Integration (1956), beide abgedruckt in

derselben Sammlung: S. 475481 und 482~486. Hier zitiert: S. 484.

Rudolf Smend: Zum Problem des Offentlichen und der Offentlichkeit. In: Staatsrechtliche Abhandlun-

gen, S, 462-474 (zuerst 1954).

12 BVerfGE 31, 3141L, 314 (1. Leitsatz).

13 Herbert Bethge: Stellungnahme der ARD in dem Normenkontrollverfahren uber das Niedersachsische
Landesrundfunkgesetz, in: Wollgang Hoffmann-Riem, Christian Starck, Hrsg.: Das Niedersachsische
Rundfunkgesetz vor dem Bundesverfassungsgericht. Baden-Baden 1987, $. 168-202, S. 170.

t4 Urteil von 1971: BVerfGE 31, 314 ff., sog. Zweites Fernsehurteil; Urteil von 1981: BVerfGE §7, 295 f.,
sog. Drittes Fernsehurteil. Die Entscheidungen seit 1961 sind dokumentiert in: Friedrich-Wilhelm von
Sell, Hrsg.: Verfassungsrecht und Rundfunk. Die sieben Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts
1961~1991. Berlin 1992.
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tiert, und richtungsweisende Entscheidungen werden zumindest der Fachwelt be-
kannt. )

Weifl} das Gericht bedeutende politische Stromungen hinter sich, vermag es auch -
wie 1961 geschehen — mutige Entscheidungen gegen den erklirten Willen der Bun-
desregierung zu fillen. Belohnt wird seine Nihe zur Offentlichkeit mit einer deut-
lich héheren Wertschitzung als sie alle anderen Verfassungsorgane geniefien.'s

Verinderungen der Rahmenbedingungen in den Scer Jahren

Zwischen 1981 und 1986 wurden entscheidende rundfunkpolitische Orientierungs-
marken neu gesetzt. Ohne Anderung des Verfassungsrechts begannen einzelne Bun-
deslinder ab 1984 kommerzielle, also privatrechtlich verfafite und werbungsfinan-
zierte Anbieter zu lizenzieren. Dem waren jahrzehntelange Forderungen der deut-
schen Wirtschaft, grofier Verlagsunternehmen und der CDU auf Offnung des Rund-
funkmarktes vorausgegangen. Sie wurde vom Verfassungsgericht mit seiner Nieder-
sachsen-Entscheidung von 1986, wenn auch eher mifSmutig kommentierend, nach-
vollzogen und gebilligt. Der Kommerzialisierung des Rundfunks wurden ernsthafte
Mahnungen auf den Weg gegeben, insbesondere forderte das Gericht die Grundver-
sorgung durch 6ffentlich-rechtliche Anstalten zu sichern, dazu ein »méglichst hohes
Maf gleichgewichtiger Vielfalt im privaten Rundfunk zu erreichen« sowie die »Ver-
hinderung des Entstehens vorherrschender Meinungsmacht«.'® Auffallig ist: Jenseits
einiger, schnell zu bewerkstelligender Korrekturen am von der CDU verabschiede-
ten Niedersichsischen Rundfunkgesetz hat das Gericht sich darauf zuriickgezogen,
zu postulieren und Ratschlige zu geben. Aus der Verbotspolitik fritherer Jahre
wurde eine Politik des erhobenen Zeigefingers. Daran haben auch neuere Urteile
(SDR-Beschluff von 1987, WDR-Urteil von 1991} nichts geandert.'” Worin liegen
diese Veranderungen begriinder?

Neue Ubertragungstechniken und neue Akteure

Die Rahmenbedingungen fiir eine medienpolitisch gestaltende Verfassungsrechtspre-
chung haben sich inzwischen grundlegend verindert. Gerichtliche Gestaltungsspiel-
riume sind wegen weitreichender technischer und 6konomischer Wandlungspro-
zesse geschwunden. Mit Einsatz moderner Medientechniken wie Satellic und Kabel
ist es heute technisch ein Leichtes, auflerhalb des Geltungsbereichs des Grundgeset-
zes und damit auflerhalb des verfassungsgerichtlichen Zugriffs Fernsehprogramme
zu produzieren, die sich unmitte]bar und gezielt an cinen deutschen Adressatenkreis
richten. Der Fernsehanbieter RTLplus demonstrierte diese Méglichkeit ab r984 und
strahlte vom benachbarten Luxemburg in die westliche Bundesrepublik ein.

Globale Kommunikationstechniken lassen nationale Rechesprechung tendenziell
zum Anachronismus werden. Okonomisch gesehen haben sich in den letzten 15
Jahren zudem in Westeuropa grofle Medienkonglomerate gebildet, dic cinc Kom-

15 Wie Infas-Umiragen regelmalig belegen, steht das Bundesverfassungsgeriche bei der Frage nach >Ver-
trauen in Institutionen« bei den Bundesburgern an der Spuze. Vgl. Landfried, S. 152.

16 Aus den Leitsitzen des Urteils des Ersten Senats des Bundesverfassungsgerichts vom 4. Nov. 1986, zit.
Hoffmann-Riem/Starck, S. 627-705, $. 704.

17 Abgedruckt in: Sell, S.196ff., 2361F.
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merzialisierung der Fernsehmarkte zu ihrer beherrschenden Strategie machen und
ihr Ziel auch iiber Staatengrenzen hinweg und notfalls unter gezielter Umgehung
bestehenden naticnalen Rechts verfolgen. Wichtige Akteure sind hier z. B. die Lu-
xemburger CLT mit thren RTL-Kanilen, der italienische Berlusconi-Konzern, die
Aktivititen des Wahlamerikaners Murdoch, aber natiirlich auch die deutschen Kon-
zerne Berrelsmann, Springer und Kirch.

Damit ist fiir das Verfassungsgericht in mehrfacher Hinsicht eine v6llig neue Situa-
tion entstanden. Jenseits aller juristischen Dogmatik steht aufler Frage, dafl die
Durchsetzung eines gerichtlichen Willens gegentber offentlichen Einrichtungen wie
Rundfunkanstalten sehr viel einfacher ist als gegeniiber Wirtschaftsunternehmen,
besonders solchen mit multinationalem Horizont. Die Widerstandskraft derartiger
wirtschaftlicher Machtballungen wird z. B. darin deutlich, daf§ der von ihnen betrie-
bene Prozefl internationaler Kommerzialisierung bisher weltweit eine Dynamik in
nur eine Richtung ausldste: mehr und mehr Kommerz bei gleichlaufender Erodie-
rung des offentlichen Sektors.

Zudem hat die Europiische Gemeinschaft mit threr Politik eines »Fernsehens ohne
Grenzenc eigenes iibergeordnetes Rundfunkrecht gescezt. Die Bundeslander fihlen
sich davon bedroht, kollidiert es doch mit threr von der Verfassung garantierten
Kulturkompetenz. Die EG macht sich mit ihrer Fernsehrichtlinie von 1989 anhei-
schig, Rundfunk als ausschliefllich wirtschaftliche Tatigkeit zu interpretieren, was
ihr ermoglicht, sich als oberster europiischer Normen-Setzer iiber nationale (und
Linder-) Gesetze und Gerichte hinwegzusetzen.'® Der Europiische Gerichtshof
folgt gleichfalls dieser Linie und hat mehrfach dariiber entschieden, unter welchen
Bedingungen z. B. 8ffentliche Fernsehmonopole noch mit dem Gemeinschaftsrecht
vercinbar sind - zulerzt in der Streitsache Elliniki Radiophonia von 1991."? Bleibt zu
fragen, was unter dicsen Bedingungen iiberhaupt noch vom héchsten deutschen
Gericht entscheidbar ist?

Kommerzialitit schafft nene Rabmenbedingungen

Mit den verinderten Rahmenbedingungen haben sich auch die Einwirkungschancen
fiir beteiligte Akteure entscheidend gewandelt: Medienpolitik besteht heute weniger
im staatlich-hoheitlichen Ordnen als im gestaltenden Mitmachen und in der stand-
ortpolitischen Sicherung der eigenen Produzenten angesichts rasch anwachsender
internaticnaler Konkurrenz. War der nationale oder regionale Anbieter im eigenen
Staat immer noch in Grenzen beeinflufbar, so ist der multinationale Akteur faktisch
jeder staatlichen Kontrolle entzogen.

Ein Beispiel: Die direktstrahlenden Satelliten des Typs ASTRA, derzeit mit zwei
Trabanten mit je 16 Kanalen arbeitend, iiberstreichen ganz Europa. Ein Biindel
Kanile richtet sich mit Murdochs British Sky-Programmen dirckr an die Zuschauer
auf den britischen Inseln.*® Die ASTRA tragende Firma SES hat thren Sitz in Lu-

18 Vgl. Hans ]. Kleinsteuber: Europaische Medienpolitik am Beispiel der EG-Fernschrichelinie. In: ders./
Volkert Wiesner/ Peter Wilke, Hrsg.: EG-Medienpolitik. Fernsehen in Europa zwischen Kultur und
Kommerz. Berlin 1990, S. 35—54.

19 EuGH, Urteil v. 18. 6. 1991 ~ C 260/89. Zur rundfunkrechtlichen Wiirdigung: Christoph Degenhart, JZ
1992, S. 682 ff.

za Zur europiischen Satellitensituation: Hans J. Kleinsteuber: Kabel und Satellit in der westeuropaischen
Technologie- und Medienpolitik. In: Rundfunk und Fernschen, Nr. 4, 1991, S.§06-3526, insbes.
S. 514 ff.
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xemburg und arbeitet nach Luxemburger Recht. Natiirlich haben die von ihr betrie-
benen Satelliten, gebaut und gestartet auflerhalb Europas, nur cinen fiktiven Bezug
zum Groftherzogtum. Vielmehr wurde Luxemburg gewihlt, seit Jahrzehnten Sitz
des altesten europaischen kommerziellen Anbieters CLT/RTL, weil es die grofite
Freiheit von medienrechtlichen Auflagen garantierte, Faktisch arbeitet ASTRA, das
derzeit erfolgreichste europiische Satellitenprojekt, ohne reale Aufsichtsstrukrur.
Murdoch erklirte, sich freiwillig an britisches Rundfunkrecht zu halten - so wie er es
fur sich interpretiert.

Ein anderes Exempel: CNN produziert in Atlanta, Georgia, das bekannte, weltweit
verbreitete englischsprachige Nachrichtenprogramm. Es wird auch in deutsche Ka-
belnetze eingespeist. Kaum vorstellbar erscheint, dafl die Programmverantwortli-
chen im Stiden der USA um die Vorschriften der verschiedenen deutschen Landes-
mediengesetze wissen, geschweige denn, dafl sie ihr fir den Weltmarkt produziertes
Programm daran ausrichten. So ist keine realistische Rickkopplung zu den Verant-
wortlichen jenseits des Atlantiks mehr méglich, nachdem die Grundentscheidung in
Berlin, Hamburg oder Miinchen gefallt worden ist, CNN cinen Kabelkanal zu ge-
wihren.

Unter diesen neuartigen Rahmendingungen mufl der Einflufiradius des Bundesver-
fassungsgerichts véllig neu definiert werden. Die derzeit erfolgende Okonomisic-
rung des Medienbercichs fiihrt zu einer Verlagerung auf wirtschaftsrechtliche Fra-
gen. Es stchen keine 6ffentlichen Programmauftrige mehr im Mittelpunkr, sondern
okonomische Argumente und Kalkile. Firr alle verantwortlich Tatigen ergibt sich
die Notwendigkeit, schr viel mehr die 6konomischen Folgen des eigenen Handelns
zu beachten.”

Auf der Grundlage einer so entstandenen, ganzlich neuen Verantwortung der Recht-
sprechung fiir die Implementationen ihrer Tatigkeit wirken staatsrechtliche Exege-
sen iiber die richtige Rundfunkordnung zunchmend antiquiert. Welcher Richter
wiirde unter diesen Rahmenbedingungen die Schuld fiir verpafitc Marktchancen von
Unternehmen oder gefihrdete Arbeitsplitze auf sich nehmen wollen? Von Schadens-
ersatzproblemen einmal ganz zu schweigen.

Die alten 6ffentlichen »Landes«rundfunkanstalten waren per definitionem auf ein fest
umrissenes, relativ kleines Territorium verpflichtet. Die neuen, kommerziellen An-
bieter zielen dagegen auf grofle Mirkte, werden standortpolitisch umworben und
entscheiden nicht zuletzt nach der Wirtschaftsfreundlichkeit des jeweiligen Bundes-
landes. Die Rundfunkpolitik der Linder wandelt sich so tendenziell zur Industrie-
ansiedlungspolitik. Wer die rundfunkrechtlichen Bedingungen besonders grofiziigig
wihlt und zudem bei der Aufsicht beide Augen zudriickt, darf am ehesten mit dem
Zuschlag des Firmensitzes und damit Arbeitsplatzen und Prestige, viellcicht sogar
cinem Mehr an politischem Einflufl rechnen. Das Ergebnis ist in jedem Fall ein
Siegeszug des wirtschaftsrechtlichen Paradigmas iiber das rundfunkrechtliche, wie
ihn Wolfgang Hoffmann-Riem zu Recht hervorgehoben hat.*

21 Die»Economic Analysis of Laws betont die Implikationen ciner Okonomisierung des Rechts: fur Juristen
die Notwendigkeit der okonomischen Folgenorientierung und fur Okonomen die Bedeutung rechdicher
Regelungen bei der optimalen Ressourcenallokation, Vgl zu diesem Ansatz: Heinz-Dicter Ass-
mann/Christian Kirchner/Erich Schanze, Hrsg.: Okonomische Analyse des Reches. Frankfure 1978.

2z Wolfgang Hoffmann-Riem: Rundfunkrecht und Wirtschaftsrecht - Ein Paradigmenwechsel in der Rund-
funkverfassung. In: Media Perspekeiven, Nr. z, 1988, S. 57-72.
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Die faktische Entmachtung des Bundesverfassungsgerichts

Rechtsprechung kann als Setzung von Steuerungsentscheidungen fiir konkrete Ein-
zelprobleme verstanden werden. Diese Rolle hat das Verfassungsgericht im Bereich
des Rundfunks mehrfach — wie berichtet — in historisch eindrucksvoller Weise tiber-
nommen. Kommerzialisierung bedeutet dagegen, daf zentrale Steuerfunkuonen
vom Markt ibernommen werden. Damit ist die Chance geschwunden, seitens der
Verfassungsrichterschaft als richtig und verniinftig erachtete Ordnungen des Rund-
funkwesens auch politisch durchsetzen zu konnen. Die ein Vierteljahrhundert
tatsichlich bestehende Definitionsmacht des obersten Gerichts, wertkonservativ-
etatistische Modelle offentlicher Medienproduktion durchzusetzen, ist lingst ge-
schwunden.

Zudem fehlen die (partei)polinschen Koalitionen, die das Gericht erneut in eine
Schiedsrichterrolle hieven konnten, mit der Chance, noch einmal das Ziinglein an
der Waage zu spielen. Medienpolitik wird nach einer relativ kurzen Phase der par-
teipolitischen Konfrontation vor und nach dem Jahre rg8¢ lingst wieder von den
Ministerprisidenten in faktisch >Grofler Koalition« betricben. Die umfinglichen
Staatsvertrige aller Bundeslander von 1988 und 1991 unterstreichen dies.

Die Fernsehurteile des Verfassungsgerichts zum dualen System, insbesondere das
Urteil zum Niedersichsischen Rundfunkgesetz von 1986, sagten folgerichtig bisher
vor allem eines: >Anything goes< und forderten von den Politikern lediglich Fein-
korrekturen.* Besonders auffillig ist, daf das Gericht in seinen Urteilen zwar staat-
liche Einfluflnahmen kritisierte und deren Beendigung dekretierte, aber keine Ent-
scheidungen fallte, die in die innere Disposition von Medienunternehmen eingriffen.
In wirtschaftlichen Fragen beschriankte es sich aufs Ermahnen: Es lehnte geballte
Meinungsmacht und Doppelmonopole 1986 dezidiert ab, belie es aber bet folgen-
losen Warnungen. Eine Zuriickhaltung des Gerichts, die aus der inzwischen erfolg-
ten Okonomisierung des Rechts erklart werden kann.

Der Fall Italien

Es gibt ein zweites europiisches Land, in dem das Verfassungsgericht cine eigenstan-
dige rundfunkpolitische Rolle zu spielen versuchte. Das oberste italienische Gericht
fallte eine Reihe von rundfunk-relevanten Entscheidungen. Deren wichtigste wurde
1976 verdffentlicht: Sie erlaubte den privaten Radio— und Fernsehbetrieb auflerhalb
des offentlichen Monopols der RAI, soweit die Verbreitung ortlich begrenzt blieb.
Nach einer explosiven Ausdehnung neuer Anbieter, die gegen das gesprochene
Recht faktisch untereinander vernetzt wurden, versuchte die Rechtsprechung mehr-
fach, den von ihr vorgegebenen Regeln zur Wirkung zu verhelfen. Ohne Erfolg, wie
man heute weifl.

Berlusconi kaufte die attraktivsten Stationen auf und schlof sie mit moderner Tech-
nik zu eigentlich verbotenen Networks zusammen, cin Zustand, der 1990 durch
Erlaf eines Rundfunkgeserzes nachtriglich legitimiert wurde. Nachgeordnete Ge-
richte suchten Berlusconis Politik gezielter Regelverstofle zu durchkreuzen, so ord-
nete das Amtsgericht Turin eine richterliche Beschlagnahme an. Sie wurde durch

23 BVerfGE 73, 118 f{, sog. Viertes Fernsehureeil.

.73.217.52, am 29.04.2026, 06:11:50. © Inhalt.
mit, fir oder In KI-Systemen, Ki-Modallen oder Generativen Sprachmodellen.



https://doi.org/10.5771%2F0023-4834-1993-1-1

I{e}

Notverordnung der Regierung Craxi unterbunden.* Craxi galt als personlicher
Freund Berlusconis aus gemeinsamer Mailinder Zeit und genof wiederum die poli-
tische und televisionire Forderung durch Berlusconi.

1988 erklirte sich das italienische Verfassungsgericht fur das duale System, ubrigens
mit ahnlicher Argumentation wie bei uns. So heifit es, der 6ffentliche Rundfunk solle
Meinungsvielfalt »nach den Regeln des internen Pluralismus« garantieren, wihrend
im privaten Bereich ein »Maximum an externem Pluralismus« zu begriinden sej.*s
Fakusch kapitulierte die Gerichtsbarkeit vor geballter Medienmacht. Man kénnte
die Entwicklung mit J8rg Luther unter das Motto stellen: »Verfassungswandel durch
die normative Krafr der Technik«%.

Das Modell USA

Auch das nun in Europa begonnene kommerzielle Zeitalter kommt nicht ohne re-
gulierendes Recht aus. Entstanden ist die moderne Rundfunkaufsiche liber kommer-
zielle Anbieter durch eine Aufsichisbchorde in den USA bereits ab Ende der 20er
Jahre. In der einen oder anderen Weise ist dicses Modell inzwischen fast tiber die
gesamte westliche Welt verbreiter. Ein komparativer Blick auf die Aufsichtsbehdrde
FCC in den USA zeigt Gemeinsamkeiten mit, aber auch Unterschiede zu den Lan-
desmedienanstalten in Deutschland. Natirlich sind die Rahmenbedingungen der
Aufsicht in der Bundesrepublik nicht mit denen in den USA identisch; unsere f5-
derale Komponente und der Einbezug sozial relevanter Gruppen sind in der vorhe-
genden Form weltweit einzig. Dennoch sind etliche Parallelen nicht zu tiberse-
hen.

Die USA spielten in mehrfacher Hinsicht den Vorreiter. Sie entwickelten frith eine
Verfassungsgerichtsbarkeit und erlaubten als erste eine konsequente Kommerziali-
sterung der Rundfunkmedien. Bercits zu Anfang des r9. Jahrhunderts entstand dort
die Idee einer Verfassungsrechtsprechung, wie sie inzwischen von fast allen Staaten
der westlichen Welt ubernommen wurde. 1927 wurde das heute in vielen Staaten der
Welt prakrizierte System der Lizenzierung durch eine unabhingige Aufsichtsbe-
horde eingeflihrt, 1934 die derzeit giiltige Grundlage mit dem Federal Communica-
tions Act (FCA) und der von ihm begriindeten Regulierungskommission Federal
Communications Commission (FCC) geschatfen.

Der Supreme Court der USA hat sich zwar in ciner Reihe von Urteilen mit Details
der Rundfunkordnung beschiftige, aber weder die Grundlagen der dortigen Kom-
merzialitit noch die der Regulierung jemals in Frage gestellt. Ahnlich den letzten
Entscheidungen unseres Verfassungsgerichts hat er sich dagegen kommentierend
und mahnend geduflert. In einem als »Landmark+-Entscheidung geltenden Urteil von
1969, dem sog. Red Lion-Urteil, erklirte der Supreme Court das praktizierte Li-
zenzverfahren dem Grundsatz nach fur verfassungsgemafl. Dazu unterstiitzte er den
Anspruch des Staates, vertreten durch die FCC, mit einer sFairness Doctrine« den
Programmzugang fur Politker und politische Themen regeln zu kénnen.?

24 Vgl. Jérg Luther: Dic italicnische Verfassungsgerichtsbarkei. Geschichte, Prozefirecht, Rechtsprechung.
Baden-Baden 1390, zur Rundlunkrechtsprechung, vgl. S. 17511

25 Luther, S. (81

26 Luther. S.175.

27 Red T ion Broadcasting Co., Inc. et. al. v. Federal Communications Commussion et. al,, 395 U.S. 467, v. 9.
Juni 1969, z. B, abgedruckt in: Frank |. Kahn, Ed.: Documents of American Broadcasting. New York
1972, S. §99—619. Dhe Fairness Docinine wurde im Rahmen der Reaganschen Deregulierungspolitik wie-
der auler Krafr geserze,
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Wie das deutsche Pendant nutzte auch der Supreme Court die Chance, seine Vor-
stellungen zur gesamten Rundfunkordnung éffentlich darzustellen. So duflerte er
sich zu Fragen der Frequenzknappheit (nicht unihnlich dem Bundesverfassungsge-
richt 1961) und zum 6ffentlichen Zugang zu Sendemdglichkeiten. Bei letzterem wies
das Gericht auf seiner Meinung nach verfassungskonforme Alternativen hin, die bei
ihrer Realisierung revolutiondr wirken miiffiten. »Rather than confer frequency
monopolies on a relatively small number of licenses, in a Nation of 200.000.000 the
Government could surely have decreed that each frequency should be shared among
all or some of those who wish to use it, each being assigned a portion of the broadcast
day or week.«** Hier wird von den Richtern nichts weniger entworfen als ein sdemo-
kratisierter« Rundfunk, in dem jeder Interessierte Senderechte zu erwerben vermag.
Konsequenzen aus diesen Gedankenspielen der mit den bestehenden Verhiltnissen
erkennbar unzufriedenen Richter sind allerdings nie gezogen worden: Sie brachen
sich zu offensichtlich am bestehenden grofindustriell-kommerziellen System. Der
Supreme Court, der in anderen medienrechtlichen Fragen wie Pressefreiheir, Mei-
nungsfreiheit, Obszonitit etc. recht aktiv ist, hat sich seit 1969 zu Grundfragen der
Rundfunkaufsicht nicht mehr vergleichbar gedufert.*®

Das heutige Lizensierungssystem der USA 1ist zu Rechr als das »dementierte Vor-
bild« der deutschen Landesmedienanstalten bezeichnet worden.? Darum ist beson-
ders informativ, wie US-Medienjuristen die Rolle der Aufsichtsbehdrde interpretie-
ren. Don LeDuc kommt zu folgendem Schluf:»INo one can claim that the FCC has
been successful in achieving, through its policy strategies, the type of locally onen-
ted, responsive and diverse broadcast service that public law directed it to provide.«*'
Bereits 1927 war gesetzlich vorgeschrieben worden, daft Vielfalt (:diversity<) durch
die Vergabe moglichst vieler lokaler Lizenzen gesichert werden solle. Im volligem
Widerspruch dazu schlossen sich wenige Jahre spiter die gesetzlich zur Lokalirit
verpflichteten Stationen nationalen Programmanbietern, den Networks, an. Dieser
Verrat< an Lokalitdt, den wir tendenziell auch in der Bundesrepublik feststellen
koénnen, wurde niemals geahndet. Mehr noch, bis hecute werden die tatsichlichen
>Macher« der Programme in den nationalen US-Network-Zentralen nichr regulativ
beaufsichtigt, weil es sie nach der Gesetzeslage iiberhaupt nicht geben darf.
Weiterhin stand das Rundfunksystem der USA immer unter der Fiktion, daft Lizen-
zen nur in einem gesetzlich klar definierten offentlichen Interesse »public interest,
convenience or necessity« vergeben werden durfen.** Die als Aufsichisbehorde ein-
gesetzte FCC operierte jahrzehntelang unter der Annahme, sie sichere eine Art
Verantwortung gegeniiber der Offentlichkeit, einc >public responsibility, hnlich
unserem offentlich-rechtlichen Programmaufirag. Wire man dem Wortlaut der zu-
grundeliegenden, bis heute giiltigen Paragraphen gefolgt, so hitte in den USA der
Aufbau eines perfekt durchkommerzialisierten Rundfunksystems nie erfolgen dur-
fen.

Halten wir fest, daRl es zuerstin den USA zur Errichtung eines hochgradig verrecht-
lichten Systems der Rundfunkaufsicht gekommen ist. Der zugrundeliegende FCA

28 Aus der Begrundung des Red Lion Case, zit, Kahn, S, 6121,

19 Vgl. dazu Harold L. Nelson/Dwighe L. Teeter/I2on R. LeDue: Law of Mass Communications. Freedom
and Control of Print and Broadcast Media. Westbury N. Y. 1989, S. 528 H.; Kent R. Middleton/Bill T,
Chamberlin: The Law of Public Communicauon. New York 1991, S. 53911,

30 So Wolfgang Hoffmann-Riem in seiner vergleichend angelegien Analyse: Rundfunkaufsicht im Ausland:
Grofibritanmen, USA und Frankrewch. Dusseldorf 1989 (Band 16/11 2ur Begleitforschung des Landes
Nordrhein-Westfalen zum Kabelpilotprojekt Dortmund), S. 37.

31 Don R. LeDuc: Beyond Broadeasung. Patierns of Policy and Law. New York 1987, S.52f.

32 Zuerstim Federal Radio Act 1927, Sect. 11, darauf in den Federal Communicauons Act von 1934 uber-
nommen und bis heute gultig.
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mit seinen vielen Erginzungen seit 1934 fillt heutc ein ganzes Buch. Der gewihlte
Weg war allerdings nur beschrinkt erfolgreich, denn viele der Normen sind niemals
umgesetzt worden. Der Supreme Court hat sich einige Male mit der unbefriedigen-
den Situation beschiftigt, sie kritisiert, aber fiir insgesamt verfassungskonform er-
klirt und niemals wirkungsvoll eingegriffen. Das US-Beispiel belegt nachdriicklich,
dafl kommerzielle Strukturen verfassungsrechtlich kaum zu beeinflussen sind.
Nachdem der Kongreff mit dem Basisgesetz FCA die Rahmenbedingungen gesetzt
hatte, wurde die Aufsichtsbehérde FCC zum zentralen rundfunkrechtlichen Ak-
teur.

Diese Aufsichtsbehdrde, selbst ein Kind der Kommerzialisierung, kam mir ihrer
Regierungsferne und ihrer informellen Arbeitsweise den Bediirfnissen der beaufsich-
tigten Rundfunkindustrie optimal entgegen. Faktisch entstand eine spezifische
Klientelbezichung zwischen Industrie und Aufsichtsinstanz, bei der sich beide,
scheinbar so gegensitzlichen Pole wechselseitig stiitzten und férderten. Dieser Pro-
zef wird in einer Theorie des scapture, der Eroberung der Aufsichtsfithrenden
durch die Beaufsichtigten beschrieben: Unternehmen zahmen ihre >Wachhunde,
wenden die urspriingliche Intention ins Gegentei! und nutzen die FCC schlieflich
zur Vertretung eigener 6konomischer Interessen.’?

Landesmedienanstalten als sRechtsnachfolger: des Verfassungsgerichts¢

Die Landesmedicnanstalten (fortan Anstalten genannt) sind Einrichtungen mit —
auch im internationalen Vergleich - vielen Eigentumlichkeiten. Thre bisher griind-
lichste wissenschaftliche Untersuchung erschien bereits 1989, die dabei festgestellten
Merkmale und Defizite zeigen bis heute ithre Giiltigkeir.3

Die Anstalten finanzieren sich Jaut Staatsvertrag aus einer eigenen Einnahmequelle,
aus rund 2 % der Rundfunkgebiihr, insgesamt etwa 184 Mio DM jihrlich. Diese
Finanzierung durch eine Art»Zwangsabgabe, aufgesattelt auf eine Gebiihr fiir ganz
andere Zwecke, ermoglichre den Aufbau ciner vergleichsweise grofien und gutdo-
terten Aufsichisbiirokratie. Der bayrische Landesrechnungshof kritisierte z. B., daf
das Gehaltsniveau in den hdheren Funktionsgruppen weit liber dem des 6ffentlichen
Dienstes liege.?$ In der Tat bleibt zu fragen, ob die Lizensierung vergleichsweise
weniger Sender den Betrieb von Aufsichtsbehdrden mit teilweise mehr als 40 Mit-
arbeitern rechtfertigt, wic in Nordrhein-Westfalen oder Bayern.

Die Variationen in den Landesmediengesetzen — von unterschiedlichen Parteikon-
stellationen bzw. regionalen Vorstellungen getragen — sind relativ grofl, ihre alltag-
liche Praxis unterscheidet sich weir weniger. Die Grundsatzentscheidungen soll cine
quasi legislative »Versammlunge treffen (mit jeweils unterschiedlichen Bezeichnun-
gen), besetzt nach dem Modell der Rundfunkrire mit Vertretern der ssozial relevan-
ten Gruppen<. Die sExekutive< besteht aus einer Aufsichisbehorde unter einem Di-
rektor, die Beschliisse vorbereiten und umsetzen sowie die laufende Erfolgskontrolle
durchfithren soll.

33 Dieser Ansatiz wird insbesondere zuriickgefihre auf: Marver H. Bernstein: Regulating Business by In-
dependent Commussions. Princeton 1955; fur die FCC u. a.: Erwin G. Krasnow/Lawrence D. Long-
ley/Herbert A. Terry: The Politics of Broadcast Regulation. New York 1982.

34 Gerd-Michael Hellstern/Wolfgang Hoffmann-Riem/ Jurgen Reese (Projektverantwortlichc): Rundfunk-
aufsiche, 3 Bde, Diisseldorf 1989 (Band 16/I-111 der Begletforschung des Landes Nordrhein-Wescfalen
zum Kabelpilotprojekt Dorrmund), fortan ziuert: Rundfunkaufsicht.

35 Vel dazu: Marie-Luise Hauch-Fleck: Marionetten der Macht. In: Die Zeit v. 12. Juni 1992, S. 29.
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Threr rechtlichen Grundstruktur nach sind die Anstalten unabhingig ausgelegt, fak-
tisch sind sie eng an die parteipolitischen Konstellationen des jeweiligen Bundeslan-
des angekoppelt. In der von den Rundfunkanstalten bekannten Weise sichert sich die
jeweils regierende Mehrheit im Landtag die Mehrzahl der Mandate in der »Versamm-
lung<.}¢ Die Verfahren der parteipolitischen Einflufinahme dhneln denen, die seit
Jahrzehnten bei den Rundfunkriten iiblich sind. Entweder werden direkt von Par-
lament oder Regierung Vertreter benannt, oder es sind Gruppen entsendungsberech-
tigt, die eng mit den politischen Parteien koopericren. Nicht selten sind die ehren-
amtlichen, oft mit Medien wenig vertrauten Mitglieder dieser >Versammlungen:
uberfordert, so daf} sie regelhaft den Vorschligen der von ihnen gewihlten Direkto-
ren folgen.’” Konflikte zwischen beiden Seiten wurden demzufolge bisher kaum
bekannt.

Die Direktoren erweisen sich als die eigentlichen Machttrager der Anstalten. Zumin-
dest in den meisten Landern der Altrepublik wurden die zugrundliegenden Gesctze
von ihnen entworfen, als sie noch Rundfunkreferenten der Ministerprisidenten wa-
ren. Daran ist zweierlei signifikant. Zum cinen wechselten politische Funktionstra-
ger, die zuvor politische Reprisentanten der Regierungsmehrheit gewesen waren, in
die Leitung einer zur Unabhingigkeit verpflichteten Behorde. Zum anderen wird die
Position der Rundfunkreferenten traditionell von Juristen besetzt, die ihren bisheri-
gen Arbeitsstil in die neue Behdrde hineintragen, die Rundfunkpolitik also juridifi-
zieren. Diese juristische »Definitionsmachtc beruht wesentlich auf der Vagheit der
gesetzlichen Vorgaben. Dadurch gewinnen »»die Juristenc — so etwa der Direktor
oder die juristisch vorgebildeten Mitglieder des Vorstands bzw. der Mitgliederver-
sammlung — eine hervorgehobene Rolle bei der praktischen Aufsichustitigkeit«3®. In
einem derartigen Ambiente sehen sich auch Nicht-Juristen veranlaflt, sich ¢inem
justizférmigen Stil anzupassen, um sich verstandlich machen zu kénnen.
Vermittelt iiber ihre Leitungen und die Mehrheit ihrer »Versammlung« blieben alle
Landesmedienanstalten eng an die jeweilige Landesregierung angekoppelt. Kam ¢s in
den letzten Jahren zu einem Regierungswechsel wie 1989 in Schleswig-Holstein,
setzte ein Machtkampf ein, bis die ncuen Mehrheiten auch in der Anstalt wirksam
wurden. [m nérdlichsten Bundesland versuchte z. B. die »alte« Anstalt unter Vorsitz
thres Direktors (zuvor Rundfunkreferent der Regierung Barschel) noch vor Amuts-
antritt der SPD mit etner Lizenzvergabe fur viele Jahre vollendete Tatsachen zu
schaffen. Die SPD konterte mit der Drohung eines Vorschaligesetzes.? Spater be-
setzte sie auch den Direktorenposten neu,

Mit der Griindung der Anstalten ist eine weitere Verrechtlichung und damit Ver-
komplizierung der Rundfunkpolitik verbunden — eigentlich ein krasser Widerspruch
fir alle derzeit gangigen Markt~ und Deregulierungsideologen.+® Entscheidungen
der Anstalten werden bis in Derails rechtlich untermauerr, hiufig mit der Begriin-
dung, dafl von abgewiesenen Lizenzbewerbern Klagen vor Verwaltungsgerichten
erwartet werden. So sind . B. auch genuin politische Gremien-Entscheidungen der
»Versammlungen, also einer Art Ersatzparlament, im Nachgang rechtlich abgesi-
chert worden. Als die >Versammlung« der Hamburger Anstalt HAM entschied, dem

36 Siehe die Ubersicht in: Gerd-Michael Hellstern/Jurgen Reese: Zicle, Organisauon und Leistung der
Landesanstalten fur Rundfunk. In: Rundfunkaufsich, Bd. 11, S. =57, insbes. S. 12 ff.

37 Hellstern/Reese, S. 18 ff.

38 Michael P. Ziethen: Rechtliche Spiclraume der Lizenzierung und Kontrolle - ausgewdhlte Regelungsfel-
der. In: Rundfunkaufsicht, Bd. IT1, S. s9-161, S. 59.

39 Nach: Wer hat in Kiel wen uber den Tisch gezogen? In: Frankfurier Rundschau v. 2. Okt. 1989.

40 Woligang Hoffmann-Riem: Moglichkeiten und Effektvitac der Rundfunkaufsicht. In: Rundfunkauf-
sicht, Bd_ 111, S. 2101,
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Lizenzbewerber Radio St. Pauli nicht die ausgeschriebene Lizenz zu erteilen, wur-
den von den Juristen der Anstalt »rechtliche Griinde« dafiir gegeniiber den Antrag-
stellern und der Offentlichkeit angefiihrt. So, als erhalte die medienpolitische Ent-
scheidung eines Gremiums erst dann Gultigkeit, wenn sie von den Anstaltsjuristen
abgesichert wird.+'

Die geschilderte Verrechtlichung ergibt sich auch aus den Abwehrstrategien der
Rundfunkindustrie, die sich gegen laufende Aufsichtsmafinahmen mit der Drohung
eines Rechtsstreits wehre. Als die bayrische Anstalt BLM im Konflike um Wimble-
don-Senderechte dem Anbieter RTLplus Auflagen machte, wandre dieser sich an das
Verwaltungsgericht, da sich die Handlungen der Anstalt seiner Einlassung nach »in
enteignungsihnlicher Weise quasi beschlagnahmend« gegen die Interessen des Sen-
ders richteten.** (Diese Verrechtlichung der Beziehungen ist iibrigens auch im Ver-
kehr der Anbieter untereinander erkennbar: Konkurrenzen, etwa um Programm-
oder Urheberrechte, werden hiufig vor Gericht ausgetragen.) Innerhalb der Anstal-
ten starke der fast ausschlieflich in rechtlicher Diktion gefiihrte rundfunkpolitische
Diskurs die fachkundigen, hauptamtlichen Juristen gegeniiber den nicht-juristischen
Versammlungsmitgliedern.*3

Die betont informellen Arbeitsweisen im Vorfeld der eigentlichen Rundfunkaufsicht
sind ebenfalls problematisch.* Von Anbeginn wurde deutlich, dafl in den Anstalten
nicht nur entschieden, sondern im Vorfeld der Lizenzvergabe gezielt beraten und in
der laufenden Arbeit das interne Gesprach gesucht wurde. Dieses informelle Han-
deln zahlt durchaus zum Selbstverstindnis der Verantwortlichen. Lothar Jene von
der Hanburger Anstalt HAM sieht es so:»Wenn man etwas erreichen und bewegen
will, dann tut man es besser auf informelle Weise.«** Diese Informalitit der Auf-
sichtsarbeit, beruhend auf relativ allgemeinen und Spielraume eréffnenden Formu-
lierungen der zugrundeliegenden Gesetze, hat zwei Konsequenzen. Zum einen han-
delt es sich um ein Instrument, das nur den hauptamtlichen Vertretern der Anstalt,
niche aber den »Versammlungs«-Mitgliedern zur Verfiigung steht. Zum anderen er-
weisen sich derartige Kontakre als vollig intransparent, weder werden die Verhand-
lungspunkte bekannt, noch ist eine nachtrigliche Erfolgskontrolle moglich. Ebenso
kann es zu kaum mehr kontrollierbaren Querverbindungen zwischen Aufsehern und
Beaufsichtigten kommen: Der frithere Direktor der Anstalt LPR in Rheinland-Pfalz
ist z. B. heute Geschifisfihrer des kommerziellen Anbieters Radio NRW.#¢

Die féderale Grundstrukeur der Landesmedienanstalten mag eine besondere Nahe
zu lokalen Anbietern herstellen, gleichwohl bedeuter diese Dezentralitit auch eine
Schwichung demokratischer Beteiligung. Um mit den grofiflichig operierenden Me-
dienkonzernen liberhaupt auf gleicher Ebene kommunizieren zu kénnen, bedarf es
einer interfoderalen Kooperation durch nationale Koordination, hergestellt in der
Direktoren-Konferenz der Landesmedienanstalten. Dieses Gremium allein vermag,
etwa durch die Vorbereitung gemeinsamer Richtlinien, die Aufsichtsarbeit aus der
regionalen Krihwinkelei herauszubolen. Sein Handicap: Es handelt sich um ein

Vgl. den Bescheid der HAM an die Anbieterinnengemeinschaft Radio St. Pauli v. 12. Juni 1991 und die

Begrindung von Lothar Jene im Interview in: medium, Nr. 2, 1992, S.9.

42 Vgl. dazu: Wimbledon-Screit: RTLplus klagt gegen BLM wegen »Beschlagnahme«. In: epd/Kirche und
Rundfunk v. 7. Aug. 1991, S. 12,

43 Vgl. Hellstern/Reese, S. 21 ff.

44 Hoffmann-Riem: Méglichkeiten..., in: Rundfunkaufsicht, Bd. I1f, S. 239 1f.

45 Aus cinem Interview: Mindestwortanteile. Lothar Jenc uber die Radicentwicklung in Hamburg im
Gesprich. In: medium, Nr. 2, 1952, S.7.

46 Was ihn veranlaB, sich iiber das Milteu der Anstalten lusig zu machen. Bei Geschaftsereignissen, so sagt

er, »sitzt man schlieflich als Mediendirekior vorne am Tisch und nicht irgendwo hinten wie der Chef des

Eichamtes«. Vgl. Hauch-Fleck, S. 29.
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reines Exekutivorgan, in manchem der (gleichfalls ohne rechtliche Absicherung ope-
rierenden) Kultusministerkonferenz zhnlich, und es wird von den Direktoren-Juri-
sten der Anstalten dominiert. Die plural zusammengesetzten »Versammlungen« in
ihren Legislativfunktionen verfiigen iiber keine vergleichbare nationale Vernetzung.
Es ist auch diese (nicht normierte) Direktoren-Konferenz, die das Bild der Anstalten
nach auflen wesentlich prigt, sie gibt z. B. das (weiter unten noch zitierte) DLM-
Jahrbuch heraus.# Es dient folgerichtig vor allem als Selbstdarstellungsforum der
Leiter und Mitarbeiter der Anstalten. Im DLM-Jahrbuch finden sich nicht nur re-
gelmaflig rundfunkrechtliche Abhandlungen, die Darstellung der >Rechtsgrundla-
gen«der Rundfunkaufsicht nimmt nahezu die Hilfte dieses volumindsen Nachschla-
gewerks ein.

Was Publizitit und Transparenz in der Arbeit der Landesmedienanstalten anbetrifft,
so scheinen sie es zu bevorzugen, im Rahmen der bereits erdrterten Informalitit im
Verborgenen zu arbeiten, allerdings verbunden mit einer aufwendigen, dem moder-
nen Industriemarketing entlehnten Offentlichkeitsarbeit. Die farbigen, nach PR-
Gesichtspunkten gestylten Rechenschaftsberichte, Hauszeitschriften etc. werden in
hoher Auflage verteilt und preisen ihren Herausgeber, Uber den Alltag der Auf-
sichtsarbeit geben sie freilich nur wenig preis. Die Behérden, so scheint es, passen
sich dem Stil einer 6ffentlichen Selbstdarstellung der beaufsichtigten Rundfunkin-
dustrie an.

Andererseits erweist es sich als notorisch schwierig, Zugang zu Informationen wie
Lizenzbewerbungen oder Begriindungen fur Lizenzvergaben zu finden - schliefilich,
so heiflt es, gehe es um Betriebsgeheimnisse und Behérdeninterna, Was fiir ein Un-
terschied zu den Traditionen des Verfassungsgerichts, vor dem die Parteien 6ffentlich
pladieren, das sich mit seinen Appellen in Urteilsform direkt an die Offentlichkeit
wendet und damit auch ein kritisches Verfolgen seiner Arbeit erméglicht. Fafit man
zusammen, so kdnnte zugespitzt gesagt werden, die Juristen des Bundesverfassungs-
gerichts und der Landesmedienanstalten unterscheiden sich wie thre Dokumente,
hier die trockene, aber transparente Sammlung von Bundesverfassungsgerichts-Ent-
scheidungen, dort die farbig abgesetzten, aber wenig informativen DLM-Jahrbii-
cher.

Dic zentrale rundfunkpolitische Wichterrolle des Bundesverfassungsgerichts ist — so
die Prognose dieser Analyse — angesichts der inzwischen erfolgten Kommerzialisie-
rung und der durch sie erforderlichen neuen Spielregeln beendet. Eine juristische
Definitionsmacht bei der Fortentwicklung der Rundfunklandschaft wird freilich
weiter bestehen, und die Landesmedienanstalten werden dabei in Zukunft wohl eine
zentrale Rolle spielen.

Juristen hatten in der deutschen Politik immer eine hervorgehobene Stellung, brin-
gen sie doch die Fihigkeit mit, auch eminent politische Entscheidungen als rechtlich
gebotene Sachzwinge darstellen und damit nach auflen legitimieren zu kénnen. Das
war in der rundfunkpolitischen Debatte schon bisher der Fall. In der medienpoliti-
schen Kontroverse der vergangenen Jahrzehnte ist immer wieder mit dem Argument
der Verfassungswidrigkeit operiert worden; ein Trend, der mit dem Fernsehurteil
von 1961 scinen Ausgang nahm. Die vom Verfassungsgericht genihrte Fiktion, daff
das Grundgesetz die Rundfunkordnung wesentlich normiere, hinderte allerdings
nicht, dafl ein Vierteljahrhundert spiter die Kommerzialisierung unter Fihrung
einer ganz anderen Juristengeneration erfolgte.

Es entsteht dabei der Eindruck, daf} die Gestaltung der Rundfunkordnung eine
exklusive Aufgabe von verfassungskundigen, ansonsten aber Politikferne demon-

47 Vgl. Landesmedienanstalten, Hrsg.: DLM-]Jahrbuch, erscheint Miinchen, zweijzhrlich.
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strierenden Juristen sei. Diese Sichtweise verdeckt den genuin politischen Gehale
jeder medienbezogenen Entscheidung und entzieht zudem die zukiinftige Gestal-
tung des Rundfunks der politisch-parlamentarischen Verantwortung.

Kommerzialisierung bedarf der Rundfunkaufsicht

Die Bundesrepublik lag mit dem Aufbau eines Netzes von Landesmedienanstalten
durchaus im internationzlen Trend — freilich mit der bereits erdrterten Besonderheit
einer foderalen Zersplitterung. Allerdings ist nirgendwo eine vergleichbare Juridifi-
zlerung erkennbar. Anderorten finden sich durchgingig lizenzierende Institutionen,
die deutlich weniger von Juristen geprigt sind, z. B. cin Verkehrsdepartment
(Schweiz), cin Oberster Audiovisueller Rat (Frankreich) oder ein Kultusministerium
{Norwegen).*

In den USA tagt das hochste Gremium der FCC mir seinen gewihlren Kommus-
sionsmitgliedern zwar wie eine Art Jury, doch sind die Verantwortlichen tiberwie-
gend keine Juristen. Viele kommen aus der Rundfunkindustrie oder bereiten sich auf
eine lukrative Position darin vor. So ergibt sich eine fast kuriose Situation: Die FCC,
immer bemiht, trotz ihrer vielen Nicht-Juristen wie cin Quasi-Kommunikationsge-
richt zu erscheinen, gibt sich in ihrer Auflendarstellung betont gerichtsnah. Ihre
Entscheidungen sind dhnlich denen ordentlicher Gerichte abgefaflt, thre Entschei-
dungssammlungen denen des Supreme Court fast zum Verwechseln shnlich. Immer-
hin ist mit der Gerichtsférmigkeit, dhnlich wie bei unserem Verfassungsgerichr, ein
hohes Mall an Transparenz garantiert.

Der internationale Vergleich decke aber auch Ahnlichkeiten im Aufbau von Auf-
sichtsstrukturen auf. Sie liegen weniger im professionellen Hintergrund der Verant-
wortlichen als vielmehr in der zu erfiillenden Funkuon. Regulative Aufsicht und
Kommerzialitidt sind eng aufeinander bezogen, denn auch unternehmerische Me-
dientiugkeit bedarf vielfaltiger staatlicher Schutz- und Abwehrfunktionen. Bei aller
Liberalisierung durch Vergabe von Sendelizenzen an Private kann es z. B. Piraten-
funker geben, unlauteren Wettbewerb, >schwarze Schafe: unter den Anbietern und
andere Situationen, die auch im Interesse der Beaufsichtgten nach hoheitlicher Re-
gelung verlangen. Diesem Prinzip widerspricht nicht, daff in den 8cer Jahren seitens
der Reagan-Administration massiv sdereguliert< wurde. Die Institution FCC war
davon niemals bedroht, es wurden nur der Industrie ldsuge und kostspiclige Verfah-
ren abgeschafft, z. B. die routinemaflige Lizenzverlingerung per Computer-ge-
schriebener Postkarte eingefiihre.

Die Griinde fir ein Bediirfmis der Wirtschaft nach dieser Art der medienrechtlichen
Regulierung sind in der Tat fern von Gesetzestexten zu suchen, sie ergeben sich aus
der anderen, eben kommerziellen Logik.

— Zum Ersten: Der Marktzutritt wird iiber staatliche Lizenzvergabe kontrollierbar,
Verknappung fithrt zu Regulierungsgewinnen, in der Fachsprache »profits of regu-
lation«. Lizenzen konnen erst so, wie man es einst in Grofibritannien nannte, »Li-
zenzen zum Drucken von Geld« werden. Das beste Beispicl dafiir ist das hochgradig

48 Zur europaischen Situation vgl.: Wolfgang Truetsschler/Denis McQuall: Regulation of Media on the
Local Level, in: Karen Siune/Wolfgang Truetzschler, Eds. for the Furomedia Research Group: Dynamics
of Media Poluics. Broadcast and Electronic Media in Western Europe, London 1992, S. 179-189; ebenso:
Hans J. Kleinsteuber: Radio — Das unterschiwzte Medium, Erfahrungen mit micht-kommerzielien Lo-
katstauonen in 15 Staaten, Berlin 1991, 5. 276-286, insbes. 280 ff.
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kommerzialisierte System Australicns, einem Kontinent ohne jeden Frequenzman-
gel, auf dem dennoch die Vergabe von Fernsehlizenzen durch die Behdrde ABT
streng reglementicrt wird. Selbst die Millionenmetropolen des Landes erhalten nicht
mehr als dre1 TV-Zulassungen von der Aufsichtsbehorde ABT.#? Ein anderes Beispiel
dazu finder sich in Nordrhein-Westfalen, wo 45 Lokalradiostationen lizenzjert wor-
den sind. Ein zentrales Moment des dort von der SPD eingebrachten Zwei-Saulen-
Modells mit eingeflochtenen Elementen eines sBlirgerfunks« ist die Garantie eines
lokalen Versorgungsmonopols. Es werden sozusagen in einem prekiren Kompromify
nicht-kommerzielle Programmeinsprengsel mir lokalen Monopolzusagen erkauft.’©
Bewuflt unklar bleibt dabei, ob weiterc Lizenzierungen aus technischen Griinden
nicht méglich oder aus politischen Griinden nicht erwiinschr sind. Dagegen sind
auch ganz andere Lésungen méglich: In Belgien, flichenmiflig kleiner als NRW,
sind ctwa 600 Sendeplitze auflerhalb des 6ffentlichen Bereichs eingerichtet worden.
Staatliche Regulierung, so kénnen wir folgern, steht unter gleichermafen okonomi-
schem wic politischem Druck, im Interesse der bereits am Markt tatigen Anbieter
Frequenzen kinstlich zu verknappen.

- Ein zweiter Grund findet sich in dem legitimatorischen Potential einer Aufsichrs-
behdrde: Solange die zustindige Behorde nicht eingreift, ist von der Rechtmafligkeit
des Handelns aller Beteiligten auszugehen. Verfahren, die bis zur Ritualisierung
verrechtlicht sind, verdecken perfcke das Faktum einer Nichtnormierbarkeit. Die
FCC hat jahrzchntelang mit kompliziertesten Antragsbedingungen und aufwendi-
gen Prozeduren die simple Logik ihrer Entscheidungen verhiillen kénnen, nimlich
dafl die groften Anbieter kontinuierlich von ihr begiinstigt wurden. Aufenseiter
vermochten dagegen kaum den Fachjargon ihrer in Dutzenden von Binden nieder-
gelegten Entscheidungen zu entziffern und nachvollziehen. Entschieden wurde in
einem undurchdringlichen Verbund von FCC-Vertretern, spezialisierten Anwilten
und Industrielobbyisten. Standiger personeller Austausch zwischen diesen drei
Gruppen war ublich. Gegen diese Beherrschung durch kleine Cliquen wandten sich
iibrigens auch die frithen Deregulierungs-Befiirworter in den USA, die wegen der
Of‘fcntlichkci:spflicht immerhin die Chance hatten, viele Entscheidungsprozesse
nachzuzeichnen.

Auch fiir unsere Landesmedienanstalten gilt, dafl in der Regel die groflen Medien-
hauser die lukrativsten Frequenzen crhatten haben. Rundfunkaufsicht und Medien-
wirtschaft, so beschreibt es Ulrike Kaiser in ihrer Analyse, sind inzwischen »fest
verzahnt«.’ Zu den deutschen Besonderheiten zihlt allerdings, dafk in den CDU-
Lindern die »Senderfamitiec um Sat t (und damit Springer/Kirch), in den SPD-
gefiihrten Lindern dic »Senderfamiliec um RTLplus (und damit Bertelsmann) begiin-
stigt wurden ** Eine derartig offene parteipolitische Zuordnung, die tiber viele Bun-
deslinder hinweg nachgewiesen werden kann, unterstreicht im Ergebnis, wic gering
die Handlungsspielriume der Anstalten tatsachlich sind.

— Ein dritter Fakror liegt in dem Selbsterhaltungsinteresse jeder Biirokratie begriin-
det. Ein fiktives Modell: Einer politischen Kraft gelingt es, das Regulierungssystem
abzuschaffen, entweder durch Riickkehr zu ausschlieflich 6ffentlichen Anbietern

49 Vgl. dazu: Keith Windschuule: The Media. A New Analysis of the Press, Television, Radio and Adver-
tising in Australia. Ringwood Viet. 1985, S. g5 {f.

50 Vgl. dazu die Selbstdarstellung: Landesanstalt fur Rundfunk, Hrsg.: Lokalfunk fur Nordrhein-Westfalen.
Entscheidungsverfahren und Ergebnisse im Uberblick. Dusseldort 1989. Von knitischer Warte: Nicola
Hirsch: Lokaler Horfunk i Nerdrhein-Westfalen. Eine Analyse des Zwer-Saulen-Modells foe privat-
kommerziellen Rundfunk sowie seiner Realisierung aus polivikwissenschaftlicher Sicht. Bochum 1991,

5t Ulrike Kaiser: Fest verzahnt. Rundfunkaufsicht zwischen Politik und Medienwirtschaft. ln: Der Jour-
nalist, Nr. 8, 1989, S.8—15.

52 So schon: Hellstern/Reese, S. 33 1.
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oder durch Ubergang zu reinen Marktmodellen (etwa Versteigerungen von Lizen-
zen, wie in Grofibritannien vorgeschlagen). In beiden Fillen wiirden die Senderechrte
fiir die Rundfunkindustrie entwertet und die Landesmedienanstalt iiberfliissig. Aus
dem resultierenden Interesse an gemeinsamer Weiterexistenz entsteht nahezu zwin-
gend das bereits beschriebene Klientelverhiltnis zwischen Beaufsichtigenden und
Beaufsichrigten.

Anstalten haben sich faktisch zu so etwas wie einer 6ffentlich auftretenden Interes-
senvertretung der neuen Rundfunkindustrie entwickelt. So wird die Terminologie
der Industrie vom >privaten< Rundfunk iibernommen, auch wenn bisher fast nur
kommerzielle Anbieter lizenziert wurden, ja in der Bundesrepublik private, aber
nicht-kommerzielle Anbieter im internationalen Vergleich sogar extrem ungiinstige
Startbedingungen haben.® So unterstutzen die Landesmedienanstalten — laut DLM-
Jahrbuch — medienpolitisch brisante Forderungen aus der Industrie auf schnelle
Verteilung von Sendefrequenzen in den neuen Bundeslandern und lehnen eine Wer-
beausweitung bei den dffentlichen Anbietern ab.** Daher wundert nicht, daff z. B.
Helmut Thoma von RTLplus in der Hauszeitschrift der Anstalt LfR von NRW 1991
gute Worte fir seine eigenen Kontrolleure findet: ». .. sie sind zu einem wichtigen
Element der elektronischen Medienlandschaft geworden. Und sie geben sich Miihe,
in unserer neuen Medienstruktur ordnende Gestalter und kritische Partner zugleich
zu sein.«%

— In den USA finden wir noch einen weiteren, vierten Grund, weshalb die Rund-
funkindustrie staatlicher Regulierung bedarf. Sie benotigt Formen der Selbstregu-
lierung, also Verfahren zur Einhaltung bestimmter Verhaltensstandards in allen
Aktivitdtsbereichen, einschliefllich Unternehmenspolitik, Programmgestaltung,
Werbeinhalten und Umgang mit der Konkurrenz. Bereits 1929 gab sich die Radio-
industrie der USA einen »Code of Ethics and Standards of Commercjal Practice,
1952 folgte die Fernsehindustrie. In dem machtvollen Industrie-Dachverband Na-
tional Association of Broadcasters (NAB) finden wir die hochste Ebene dieser
Selbstregulierung. Zentrale Vorschriften wie Maximalzeiten von Werbeminuten pro
Stunde werden nicht in Geserzen, sondern in freiwilligen Codes der NAB festgelegt.
Diese Codes signalisieren, daf die Industrie an der Einhaltung bestimmter Mindest-
standards interessiert ist und unregulierte oder gar ruingse Wettbewerbssituationen
zu vermeiden trachtet.

Selbstregulierung meint hier, da8 fiir alle beteiligten Unternehmen ein Konsens be-
steht, einheitliche Grundlagen fiir fairen Wettbewerb herzustellen. Gleichzeitig sol-
len sschwarze Schafes, die die ganze Branche gefihrden konnen, an ihren Praktiken
gehindert werden. Eine durchgreifende Selbstregulierung ist aber nur méglich, wenn
neben der freiwilligen Selbstbindung der Unternehmen und Verbinde auch staatlich-
hoheitliche Sanktionen durch eine Aufsichtsbehérde als letzte Mafnahme zur Ver-
fugung stehen. LeDuc hat in seinen Analysen der FCC-Politik nachgewiesen, daf
diese an sich schwach angelegte Institution immer dann eine nach auflen iiberzeu-
gend wirkende Regulierungspolitik prisentieren konnte, wenn sie vorher mit der
NAB abgestimmt worden war.5¢

53 Es gehe hier um Radiostationen mit nicht-kommerzicller Widmung, getragen von Rundfunkiniuativen
etc., deren es in westlichen Staaten — grob geschatzt - etwa 2.000 gibt. Radio Dreyeckland in Freiburg ist
die einzige deutsche Vollstation dieser Art. Vgl. Kleinsteuber: Radio .. ., insbes. S. 354 ff.

s4 Vgl Landesmedienanstalten, Hrsg,: DLM-Jahrbuch 1989/90. Privater Rundfunk in Deutschland. Miin-
chen 1990, S. ro.

55 Helmut Thoma: Kontrolle harmonisiercn. In: Funkfenster, Ausgabe Juni/juli 1991 (Funkfenster ist die
Hauszeitschrift der Landesmedienanstalt LIR von Nordrhein-Westfalen).
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Momente der Selbstregulierung sind auch bei unseren Anstalten unverkennbar.7 Sie
korrespondieren mit der bereits erérterten informellen Arbeitsweise. Selbstregulie-
rung im Medienbereich der Bundesrepublik hatte sich bereits frither mit Institutio-
nen wie dem Presserat oder der freiwilligen Filmselbstkontrolle etabliert. Fiir die
Rundfunkindustrie ist vor allem der Deutsche Werberat von Bedeutung, eine selbst-
disziplindre Einrichtung der Werbewirtschaft. Dic Anstalten selbst unterstreichen,
daff sie in der Ubernahme und Stirkung selbstregulativer Verfahren ein neues Auf-
gabenfeld sehen. So druckten sie in threm DLM-Jahrbuch ihre eigenen Richtlinien
zur Durchfithrung von Werberegelungen des Staatsvertrages gemeinsam mit denen
des Deutschen Werberats ab.7

Selbstregulierung mag schlimme Auswiichse in der beaufsichtigten Industrie verhin-
dern helfen, sie bedeutet aber zugleich einen Abschied an alle ordnenden und ge-
staltenden Formen von Medienpolitik. Die Aufsichtsbehorden wandeln sich so ten-
denziell zu &ffentlich institutionalisierten Interessenvertretungen einer Industrie-
branche, die zur Behebung interner Konflikte zwischen Unternehmen taugen mag,
aber bei der einst intendierten, demokratisch legitimierten Kontrolle versagen
muf.

Einige abschlieflende Thesen

1. Junisten haben in der Bundesrepublik schon immer mehr Medienpolitik gemacht
als in vergleichbaren anderen Staaten. Ein Vierteljahrhundert ging deren Definitions-
macht vor allem vom Bundesverfassungsgericht aus, das sich faktisch zu einer Art
>Schutzpatron« des 6ffentlich-rechtlichen Systems entwickelr hatte.

2. Mit dem Einsatz neuer Medientechnologien, der Zulassung privater Radio- und
Fernsehanbieter und der damit verkniipften Kommerzialisierung der Rundfunk-
mirkte durch Grofunternehmen schwand die Ordnungsmacht des Verfassungsge-
richts. Seine Machtfiille reichte einst aus, ordnend in Bereiche dffentlicher Politik-
gestaltung einzugreifen. Fir Konflikte mit einflufireichen und grofien Unternehmen,
wie sie derzeit die Rundfunkmirkte iibernehmen, fehlt ihm die notwendige
Autoritat.

3. Kommerzieller Rundfunk bedarf eigener Aufsichtsstrukturen. In fast allen west-
lichen Sraaten wurde zu diesem Zweck eine (mehr oder minder) unabhingige Be-
hérde geschaffen. Die Urform dieser neuen Form der Rundfunkaufsichrt stellr die
US-amerikanische FCC dar. Im Sonderfall des Foderalstaates Bundesrepublik
wurde die Aufsichtsfunktion von neugeschaffenen Landesmedienanstalten tiber-
nommen. Die Funktionen der Rundfunkaufsicht sind international dhnlich be-
summt und insbesondere ausgerichter auf Starkung der Selbstregulierung, informelle
Arbeitsweise und Kontrolle des Markrzutritts.

4. Neben dem Fortbestehen von Juristendominanz und Juridifizierung zihlen zu
den Besonderheiten der neuen Aufsichtsbehdrden iiber kommerzielle Anbieter ihre
enge Anbindung an die jeweilige Landesregierung sowie eine ausgeprigte Qrientie-
rung an standortpolitischen Vorgaben. Im internationalen Vergleich wird zudem
deutlich, dafl nicht-kommerzielle Interessenten (z. B. fiir Biirgerradios) kaum ecine
Chance erhielten.

57 Vgl auch Hoffmann-Riem: Moglichkeiten . .., in: Rundfunkaufsicht, Bd. II, S. 233 ff.
s8 Vgl. DLM-Jahrbuch 1989/90, S. 335 ff.
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5. Die mit den Landesmedienanstalten neu geschaffenen Aufsichtsformen erweisen
sich als Pendant zu den ncugeschaffenen kommerziellen Anbietern: Bei einem hohen
Mafl formaler Verrechtlichung gehr cs inhaltlich weit weniger um staatlich-hoheit-
liches Anordnen als um die Stirkung selbstregulauver Krifte in der Rundfunkindu-
strie. Die Gefahr eines »captures, eines Einfangens dieser Aufsichtsbehorden durch
die ihr eigentlich unterworfene Industrie ist offensichtlich.

6. Eigenstindige, ordnungspolitisch intendierte Mafinahmen, wie sie fiir das Verfas-
sungsgericht charakteristisch waren, sind bisher bei den Landesmedienanstalten
nicht zu registrieren und angesichts ihrer Niahe zur regulierten Rundfunkindustrie
auch nicht zu erwarten. Da das Verfassungsgericht als ordnende Kraft weitgehend
ausfallt, werden Parlamente und Regierungen verstarke gefordert sein. Das Beispiel
USA macht dies deutlich, wo sich der KongreR vom Prinzip der Delegation an die
FCC inzwischen abwendet und verstirkt selbst mit medienpolitischen Aufgaben
befaflt (etwa Jugendschutz, politische Werbung, Kabelgebiihren). Auch fiir unsere
Zukunfr gilt, dafl die Grundlinien einer verantwortlichen Medienpolitik wieder im
parlamentarischen Raum formulicrt werden mussen.
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