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RALPH ALEXANDER LORZ

Kommunikationsfreiheit
und nationale Rundfunkordnungen
— Rechtsvergleichende Aspekte der Medienfreiheit —

I. Einleitung

1. In den Schutzbereich eines — in rechtsnormativer Perspektive —
umfassend gedachten Kommunikationsfreiheitsrechts —miissen
Rundfunk und Fernsehen prinzipiell einbezogen werden. Es besteht
daher grundsitzliche Einigkeit dariiber, daB es auch irgendeine
Form von ,Medienfreiheit geben muf}. Jedoch divergiert in ver-
schiedenen Lindern — selbst der relativ einheitlichen westlichen
Hemisphiire — weitgehend das Versténdnis davon, was im einzelnen
unter einer solchen Freiheit dieser Massenmedien zu verstehen ist
und welche Konsequenzen'sich daraus fiir die von Staats wegen zu
treffende Entscheidung iiber die Ausgestaltung der jeweiligen Rund-
funkordnung ergeben.

Diese Differenzen schlagen auch auf die zwischenstaatliche Ebene
durch und verhindern dort einen internationalen Konsens iber den
menschenrechtlichen Gehalt und die tatsichliche Konkretisierung
der Rundfunkfreiheit. Weder durch Art. 19 der Allgemeinen Erkla-
rung der Menschenrechte vom 10. 12. 1948 noch durch den gleichen
Artikel des Internationalen Paktes iiber biirgerliche und politische
Rechte vom 19. 12. 1966 werden den Staaten irgendwelche Auflagen
hinsichtlich der Ausgestaltung ihres Rundfunksystems gemacht.'
Selbst die in Art. 10 der Europiischen Menschenrechtskonvention
vom 4. 11. 1950 enthaltene Garantie der Rundfunkfreiheit legt die
Mitgliedstaaten der Konvention nicht auf eine bestimmte Form der
Rundfunkorganisation fest.” Gleiches gilt nach der Rechtsprechung

1 Vgl. Walter Rudolf/Klaus Abmeier, Satellitendirektfunk und Informationsfrei-
heit, ArchVR 21 (1983), S. 1 ff., 24 und zu dem in Art. 19 III des Pakts den
Staaten eingerdumten umfassenden Souverinititsvorbehalt Jochen Abr. Fro-
wein, Das Problem des grenziiberschreitenden Informationsflusses und des
.domaine réservé”, BerDGVR 19 (1979), S. 1 ff., 20 ff., 34.

Vgl. Eibe H. Riedel, Die Meinungsfreiheit als Menschenrecht und ihre Verbiir-
gung durch die EMRK, in: Johannes Schwartlinder/Dietmar Willoweit (Hg.),
Meinungsfreiheit - Grundgedanken und Geschichte in Europa und USA, Kehl
a.Rh. 1986, S. 275 ff., 284 f. sowie die Berichte zu den Fillen X ./. Schweden
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des Europdischen Gerichtshofes auch im Bereich der Europiischen
Gemeinschaften.’

2. In Ermangelung eines solchen internationalen Konsenses 148t sich
daher ein — eventueller — gemeinsamer Inhalt der Freiheit des Rund-
funks nur durch einen wertenden Vergleich einzelner nationaler
Rundfunkordnungen und eine Betrachtung der in ihnen jeweils zum
Ausdruck kommenden Einstellung zur Medienfreiheit als Men-
schenrecht ermitteln. Ziel dieses Beitrages ist es, durch die Untersu-
chung einer — im Hinblick auf die Vertretung aller wesentlichen ide-
altypischen Modelle — méglichst reprisentativen Auswahl auBer-
deutscher Rundfunksysteme Gemeinsamkeiten und Unterschiede
im grund- und menschenrechtlichen Verstindnis der Rundfunkfrei-
heit aufzuzeigen und daraus Folgerungen fiir ein allgemeines Men-
schenrecht der Kommunikationsfreiheit im Bereich der Massenme-
dien abzuleiten. AuBerdem soll in diesem Zusammenhang noch die
Frage einer teilweisen Ubertragbarkeit der Strukturen anderer
nationaler Rundfunkordnungen auf das in der Bundesrepublik
Deutschland bestehende System kurz erdrtert werden.

II. Ausgangspunkt der rechtsvergleichenden Betrachtung:
Die Lage in der Bundesrepublik Deutschland — ein duales
Modell

L. Die derzeit in unserer eigenen Rundfunkordnung bestehende
Situation stellt sich in groben Ziigen folgendermaBen dar:*

Zugang in alle mit Empfangsgeriten ausgestatteten Haushalte fin-
den nur die eingefiihrten Vollprogramme der offentlich-rechtlichen
Anstalten ARD (mit ihren , Dritten“ Landesprogrammen) und

—

vom'7. 2. 1968, Application No. 3071/67, C.D. 26, 8. 71 ff., 75; X ./. Gro8bri-
tannien vom 20. 3. 1972, Application No. 4750/71, C.D. 40,8. 29 £, 30. Aller-
dings hat die Kommission im Fall Sacchi /. Italien vom 12. 3. 1976, Application
No. 64_52/74, D.R.5,S. 43 ff., 50 durchblicken lassen, daB sie an dieser Auffas-
sung nicht ohne neue Priifung festhalten werde (der Fall wurde wegen Nichter-
schopfung des innerstaatlichen Rechtsweges letztlich nicht entschieden).
3 Vgl. das sog. 1. Fernsehurteil des EuGH (Fall Sacchi ./. Italien) vom 30. 4.
1974, Rs. 15573, Slg. 1974, S. 409 ff.; im neuesten Fernsehurteil des EuGH
(Fall De Vereniging Bond van Adverteerders u.a. ./. Niederlande) vom 26. 4.
1988, Rs. 3§Z/SS, abgedruckt im Titigkeitsbericht Nr. 10/88 des Gerichtshofes
der Europé'lschen Gemeinschaften, wird ebenfalls lediglich ein Werbemonopol
zugunsten inlindischer Sender als unzuldssig (da diskriminierend) angesehen,
nicht )edoc}r eine generelle staatliche Monopolisierung inlindischen Sendens.
Vgl. statt vieler die ausfiihrliche Darstellung bei Jorg Engler, Das Rundfunksy-
stem der Bundesrepublik Deutschland, in: Hans-Bredow-Institut (Hg.), Inter-

nationales Handbuch fir Rundfunk und Fernsehen, 19. Aufl. 1988/89
S. B61 ff., B 66 ff. '

-
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ZDF. Wihrend diese Anbieter jedoch friiher den gesamten Rund-
funkmarkt monopolisiert beherrschten, also ein rein offentlich-
rechtlich ausgerichtetes System vorlag, ist inzwischen ein deutlicher
Wande! hin zu einem ,,dualen“ System eingetreten — und setzt sich
fort —, in dem zwar die alten offentlich-rechtlichen Anbieter die Ver-
sorgung der Bevolkerung mit Programmen weiterbetreiben, tber
Kabel sogar bereits zusitzliche Programme anbicten (3 SAT, Eins
Plus), daneben atlerdings auch private Sender (SAT 1, RTL-plus),
zugelassen sind und mehr und mehr Verbreitung finden.

2. Diese Ausgestaltung der bundesdeutschen Rundfunkordnung
beruht entscheidend auf den vom Grundgesetz vorgegebenen und
vom Bundesverfassungsgericht ausgelegten verfassungsrechtlichen,
insbesondere grundrechtlichen Rahmenvorgaben.’

a) Art. 5 Abs. 1 Grundgesetz (GG) gewihrleistet die Freiheit der
Kommunikation in ihren verschiedenen Spielarten als Meinungsau-
Berungs- und -verbreitungsfreiheit (Kommunikatorenfreiheit), als
Informationsfreiheit (Rezipientenfreiheit) und eben als Medienfrei-
heit (Freiheit von Presse, Film und — uns hier allein interessierend —
Rundfunk).®

aa) Fir die beiden erstgenannten Varianten, also die individuelle
Meinungsfreiheit, wic man sie zusammenfassend bezeichnen
konnte, ist unbestritten, daB sie in erster Linie als subjektives
Abwehrrecht gegen staatliche Eingriffe und Behinderungen aller Art
fungiert.” Dieses Verstindnis wird jedoch bereits auf der individuel-
len Ebene vom Bundesverfassungsgericht (BVerfG) dahingehend
erweitert, daB die Meinungsfreiheit gleichzeitig auch eine objektiv-
rechtliche Komponente verbiirge, d. h. ebenso ein Element der vom
Grundgesetz aufgerichteten ,objektiven Wertordnung® verkor-
pere.®

bb) Diese Doppelsichtigkeit des zugrunde liegenden Grundrechts-
verstindnisses findet sich auch und in erheblich kontroverserer Form
auf der Ebene der Massenmedien Rundfunk und Fernsehen wieder.

5 Als einschligige Urteile des BVerfG sind insoweit vor allem zu nennen:
BVerfGE 12, 205 ff. ~ Deutschlandfernsehen —; 35, 202 ff. — Lebach —; 57,
295 ff. - FRAG —; 59, 231 ff. - Freie Mitarbeiter —; 60, 53 ff. - Rundfunkrat —;
73, 118 ff. — Niedersichsisches Landesrundfunkgesetz —; 74, 297 ff. - Baden-
Wiirttembergisches Landesmediengesetz —.

6 Vgl. zu dieser Einteilung etwa Winfried Brugger, Freiheit der Meinung und
Organisation der Meinungsfreiheit, EuGRZ 1987, S. 189 ff., 225 ff., hier
S. 199; sowie den Beitrag von Wolfgang Hoffmann-Riem, Kommunikations-
freiheit und Chancengleichheit, in diesem Band, S. 27 ff.

7 Statt vieler Roman Herzog, in: Maunz-Diirig, Kommentar zum Grundgesetz,
Art. 51, 11 Rdnr. 63; Ingo von Miinch, in: ders. (Hg.), Kommentar zum Grund-
gesetz, Bd. 1, 3. Aufl. 1985, Art. 5 Rdnm. 12, 18 ff.

8 BVerfGE 7, 198, 204 f. ~ Liith —.
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Dies beruht auf der Besonderheit der in diesem Bereich vorliegen-
den ,,Massenkommunikation“ im Unterschied zur sonstigen ,,Indivi-
dualkommunikation“, daB die Nutzung der Kanile von Rundfunk
und Fernschen regelmiBig erhebliche finanzielle und organisatori-
sche Spielrdume, in der Regel sogar spezielle rechtliche Privilegien
voraussetzt, die real keineswegs jedermann zuginglich sind.’ Dem
entspricht schon #uBerlich die deutliche Abgrenzung in Art. 5
Abs. 1 GG, der den Freiheiten der Massenkommunikation — durch
Presse und Rundfunk - einen eigenen Satz widmet und auBerdem
eine deutlich offenere Formulierung wihlt (,,. . . die Freiheit . . .
(wird) gewihrleistet.“ in Satz 2 statt , Jeder hat das Recht, . . .“in
Satz 1).

b) Grundsitzlich kommen die beiden oben schon genannten Kompo-
nenten des Grundrechtsverstindnisses der Meinungsfreiheit hier
erneut zum Tragen.'

aa) Vom individualistischen, subjektiv-rechtlichen Ausgangspunkt
her ist die Medienfreiheit in der Massenkommunikation prinzipiell
nicht anders zu behandeln als die »urspriingliche” Meinungsfreiheit
in der Individualkommunikation. Medienfreiheit wird damit primar
zur , Medien-Unternehmerfreiheit“;'" wer die erforderlichen — vor
allem finanziellen — Ressourcen aufbringt, soll auch als Veranstalter
freien Zugang zu den Massenmedien haben. Durch den »Kampf der
Meinungen® seitens der organisierten Medienbetreiber auf dem so
entstehenden ,Meinungsmarkt“'? verwirklicht sich nach diesem
Ansatz im Idealfall ein Zustand, in dem das gesamte Meinungsspek-
trum in Form eines ,,AuBenpluralismus“ Berticksichtigung findet.
Nach diesem ,Marktmodell* ist in der Bundesrepublik etwa das
Pressewesen organisiert.

9 Das BVerfG spricht insoweit von einer ..Sondersituation* des Rundfunks, vgl.
BVerfGE 12, 205, 261; 31, 314, 325 f.; 57, 295, 322.

10 Zum folgenden vgl. erneut Brugger (Fn. 6),S. 200 f., 225 1.

11 Siehe u.a. den Beitrag von Hoffmann-Riem in diesem Band, S. 27 ff.

12 Vgl. Martin Bullinger, Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen,
AOGR 108 (1983),S. 161 ff., insbes. 188 f. ; sowie den Beitrag von Brugger, Der
Kampf der Meinungen, in diesem Band, S. 143 ff.

13 Dabet muB der Staat einer iibermaBigen Pressekonzentration und einer damit
einhergehenden Monopolisierung des Meinungsmarktes entgegentreten, vgl.
etwa Herzog (Fn. 7), Rdnrn. 180 ff.; Hans-Jiirgen Papier, Pressefreiheit zwi-
schen Konzentration und technischer Entwicklung. Der Staat 18 (1979),
S. 422 ff., 426 ff., 429 ff.; so sieht auch das BVerfG die Situation, etwa im
ersten und dritten Fernsehurteil: BVerfGE 12, 205, 261; 57,295, 322 f.
Friedrich Kiibler, Medienverantwortung als Rechtsproblem, in: Winfried Has-
semer/Wolfgang Hoffmann-Riem/Jutta Limbach (Hg.), Grundrechte und
soziale Wirklichkeit, Baden-Baden 1982, S. 105 ff., insbes. 119, beharrt sogar
fiir den gesamten Medienbereich auf einer offentlichen Verantwortung der

Medien als ,,notwendiger Ergéinzung” grundrechtlich gewihrleisteter Kommu-
nikationsfreiheit.
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bb) An einem primir institutionell-funktionalistischen, also objek-
tiv-rechtlichen Verstindnis orientiert, ist dagegen von einer allge-
meinen ,Freiheit der Meinungsbildung® als Bezugspunkt der kom-
munikativen Freiheiten des Art. 5 Abs. 1 GG auszugehen.™ Auch
die Medienfreiheit ist demnach grundsitzlich so zu organisieren, da
sie optimal zu einer solchen freien Meinungsbildung beitrigt. Sie
wird zur ,,Funktionsfreiheit“, die folglich auch nur im Rahmen dieser
ihrer Funktion als notwendige Voraussetzung allgemeiner Kommu-
nikationsfreiheit von Art. 5 Abs. 1Satz2 GG ,,gewihrleistet wird. "
Der Staat trégt fiir diese Gewdhrleistung Sorge, wobei es ihm iiber-
lassen bleibt, inwieweit er das oben schon geschilderte ,,Marktmo-
dell* fiir diesen Zweck nutzbar macht bzw. inwieweit er auf ein wie
immer geartetes , Integrationsmodell“ binnenpluralistischer Ausge-
staltung zuriickgreift. wie es fiir die herkémmliche Organisation des
oOffentlich-rechtlichen Rundfunks in der Bundesrepublik Pate
gestanden hat.'

c) Die hochst strittige Auseinandersetzung dariiber, ob der Organi-
sation des Rundfunksystems in der Bundesrepublik Deutschland
eine eher individualistische oder eine eher funktionalistische Sicht-
weise der Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG zugrunde
liegen solite, kann hier nicht weiter vertieft werden."” Versucht wer-
den soll allerdings, die vom BVerfG insoweit vertretene Linie nach-
zuzeichnen und aufzuzeigen, wie sich dieses Verstindnis des Grund-
rechts in der derzeitigen Rundfunkordnung der Bundesrepublik nie-
derschlagt.

14 Diese 1Bt sich ihrerseits auf die noch allgemeinere ,, Willensbildungsfreiheit
zuriickfiihren, vgl. insbes. Hoffmann-Riem, in: Erhard Denninger u.a. (Hg.),
Alternativ-Kommentar zum Grundgesetz, Bd. 1, Neuwied 1984, Art. 51, II
Rduor. 160.

15 Vgl. dazu in diesem Band Martin Stock, Allgemeine Kommunikationsfreiheit
durch Medienfreiheit, S. 59 ff.

16 Hoffmann-Riem, Massenmedien, in: Ernst Benda/Werner Maihofer/Hans-
Jochen Vogel (Hg.), Handbuch des Verfassungsrechts, Berlin 1983, S. 389 ff.,
428 ff., 454 ff.; Stock, Medienfreiheit als Funktionsgrundrecht, Miinchen 1985,
S. 347 £.; zu méglichen Konflikten zwischen diesen beiden Modellen insbes.
ders., Marktmodell kontra Integrationsmodell, A6R 110 (1985), S. 219 ff.,
speziell 244 ff.

17 Man vergleiche nur in diesem Band die schon zitierten Beitréige von Stock und
Hoffmann-Riem auf der einen Seite sowie fiir eine stirker individualistisch
orientierte Sichtweise den Beitrag von Hans Heinrich Rupp, Bedeutungsge-
halte und Auswirkungen der Kommunikationsfreiheitim Grundgesetz, S. 83 ff.
Die Zahl der weiteren Vertreter der geschilderten Auffassungen ist jeweils
Legion, nur beispielhaft seien angefiihrt: fiir die funktionalistische Sicht Ernst-
Wolfgang BickenfordelJoachim Wieland, Die ,Rundfunkfreiheit“ - ein
Grundrecht?, AfP 1982, S. 77 ff.; Peter Lerche, Landesbericht Bundesrepublik
Deutschland, in: Martin Bullinger/Friedrich Kiibler (Hg.), Rundfunkorganisa-
tion und Kommunikationsfreiheit, Baden-Baden 1979, S. 15 ff. m.w.N.; Peter

Badura, Verfassungsrechtliche Bindungen der Rundfunkgesetzgebung, Frank-
- —
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aa) Das BVerfG sieht den gemeinsamen obersten Zweck aller einzel-
nen Garantien der Freiheit der Kommunikation, wie sie in Art. S
Abs. 1 GG normiertsind, inder »Gewihrleistung freier individueller
und offentlicher Meinungsbildung“'® Diese freie Meinungsbildung
kann sich nach Ansicht des Gerichts nur vollziehen in einem »Prozel
der Kommunikation“, den das Grundgesetz daher durch die Absi-
cherung der MeinungsiuBerungs-, Meinungsverbreitungs- und
Informationsfreiheit ,,als Menschenrechte® zugleich auch als solchen
verfassungsrechtlich zu schiitzen sucht.®

Gleichzeitig zahlt das BVerfG den Rundfunk zu den — im Hinblick
auf die Erméglichung dieser 6ffentlichen Meinungsbildung - ,,unent-
behrlichen* Mitteln der Massenkommunikation und betrachtet ihn
sogar als fiir die freiheitlich-demokratische Grundordnung
»Schlechthin konstituierend“.” In Konsequenz dieser Haltung wird
dem Rundfunk eine Rolle als , Medium und Faktor* des Prozesses
freier Meinungsbildung zugewiesen;?! die Freiheit des Rund-
funks erscheint als ,,notwendige Ergénzung und Starkung“ der Mei-
nungsbildungsfreiheit aller und wird dadurch zu einer notwendigen
Voraussetzung der allgemeinen Kommunikationsfreiheit.? Insge-
samt fungiert die Rundfunkfreiheit damit im ProzeB der Kommuni-
kation als ,,dienende Freiheit“, und Rundfunk bzw. Fernsehen erfiil-
len in diesem Sinn quasi treuhinderisch die ,,6ffentliche Aufgabe“,
zu einer freien und umfassenden Meinungsbildung beizutragen.?
Betrachtet man diese Konzeption des BVerfG im Lichte der beiden
oben geschilderten Pole eines moglichen Grundrechtsverstiandnisses
des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG, so steht der funktionalistische, objek-
tiv-rechtliche Aspekt klar im Vordergrund. Die Freiheit des Rund-

furta. M. 1980, insbes. S. 36 ff., 78 ff.; Walter Schmidt, Die Rundfunkgewihr-
leistung, Frankfurt a. M., 1980, insbes. S. 85 ff.; weitere Nachweise bei Wie-
land, Die Freiheit des Rundfunks, Berlin 1984, S. 61 ff.; fiir die mehr indivi-
dualistische Sicht Bullinger (Fn. 12),S. 186 ff.; Rupert Scholz, Das dritte Fern-
sehurteil des BVerfG, JZ 1981, S. 561 tf.; Walter Schmitt Glaeser, Das duale
Rundfunksystem, DVBI. 1987,8. 14 ff.,16 f., 18 f.; Hans H. Klein, Die Rund-
funkfreiheit, Minchen 1978, insbes. S. 41 fi -, 103 ff.; Joachim Wolf, Medien-
freiheit und Medienunternehmen, Berlin 1985, insbes. S. 289 ff.. Christian
Starck, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Das Bonner Grundgesetz, Bd. 1, 3.
Aufl. 1985, Art. S I, Il Rdnrn. 6 f.. 68 f.; weitere Nachweise bei Thomas
Oppermann, Auf dem Weg zur gemischten Rundfunkverfassung in der Bun-
desrepublik Deutschiand, JZ 1981 ,S. 721 ff., 726 und Wieland (s.0.),8S. 57 ff.

18 St. Rspr., zuletzt BVerfGE 74, 297, 323.

19 Ebd.

20 Vgl. BVerfGE 12, 205, 259 ff.; 35, 202, 221 £.; 59, 231, 266; 73,118,157 f.

21 BVerfGE 12, 205, 260; 59,231,257 £.; 73, 118, 152; 74, 297,323,

22 Dazu insbes. BVerfGE 57, 295,319 £.;74,297,323 f.

23 Vgl. Stock, Medienfreiheit (Fn. 16), S. 333 ff.; sowie Fritz Ossenbiihl, Rund-

funkprogramm — Leistung in treuhanderischer Freiheit, DOV 1977, S. 381 ff.,
383 ff.
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funks in der Bundesrepublik ist ,,vergesellschaftet“, d. h. der Staat
hat zwar keine Befugnis zur Disposition iiber das Rundfunkpro-
gramm, wohl aber iiber die Rundfunkorganisation mit eben dem
Richtpunkt optimaler Gewihrleistung einer freien und offenen Mei-
nungsbildung,” ohne daB er dabei auf ein subjektives Recht poten-
tieller Veranstalter zur Verbreitung von Rundfunksendungen Riick-
sicht nehmen miite. Es bleibt also prinzipiell dem Gesetzgeber
iiberlassen, auf welche systematische Weise er Meinungsvielfalt im
Rundfunk sicherstellt, auch ob er dies unter Zuhilfenahme einer
Zulassung privater Veranstalter erreicht oder nicht.”

Alierdings muB hier hinzugefiigt werden, da8 das BVerfG diese aus-
geprigte Betonung des objektiv-rechtlichen Gesichtspunkts bislang
stets mit der ,Sondersituation“ des Rundfunks, also insbesondere
mit der beschriankten Zahl der terrestrischen Rundfunkfrequenzen
und den erheblichen finanziellen Belastungen fiir einen potentiellen
Rundfunkveranstalter begriindet hat.”” Inwieweit diese Begriindung
im Zeitalter der modernen Rundfunktechnologien, unter denen hier
vor allem das Kabelfernsehen und zunehmend das Satellitenfernse-
hen zu nennen wiren, noch tragt, erscheint zumindest zweifelhaft.
Das BVerfG selbst hat in diesem Zusammenhang bislang offengelas-
sen, ob den Gesetzgeber aus Art. 5 Abs. 1 Satz2 GG auch eine Ver-
pflichtung treffen konnte, privaten Veranstaltern kraft eines ihnen
zustehenden individuellen Zugangsanspruchs die Verbreitung von
Rundfunksendungen zu gestatten.”® Die Tendenz geht allerdings
wohl dahin, die Freiheit des Rundfunks nicht (mehr) vorrangig als
Mittel zur Sicherung demokratischer Selbstregulierung durch freie
und umfassende Meinungsbildung, sondern zumindest auch als indi-
viduell-subjektives Grundrecht auf unbehinderte Rundfunkgriin-
dung und -veranstaltung zu deuten.”

bb) Die derzeitige Rundfunkordnung in der Bundesrepublik
Deutschland und ihre Fortentwicklung spiegeln, wie festzustelien ist,
diese Tendenzen im Grundrechtsverstindnis der im Grundgesetz als
Bestandteil der allgemeinen Kommunikationsfreiheit normierten
Freiheit des Rundfunks ziemlich genau wider. Ausgehend vom funk-
tionalistischen Ansatz, wurde der Rundfunk als offentliche, quasi

24 Starck (Fn.17), Rdnr. 73; der Rundfunk ist ,Sache der Allgemeinheit®,
BVerfGE 31, 314, 327.

25 Vgl. nochmals dazu ganz deutlich BVerfGE 57, 295, 319 {.; 74, 297, 323 f.

26 BVerfGE 57, 295, 325.

27 Vgl. oben Fn. 9.

28 BVerfGE 57, 295, 318. Die Vertreter der mehr individualistischen Sicht der
Rundfunkfreiheit bejahen diese Frage verstindlicherweise, vgl. oben die Nach-
weise in Fn. 17.

29 Vgl. Schmitt Glaeser, Die Rundfunkfreiheit in der Rechtsprechung des
BVerfG, A6R 112 (1987), S. 215 ff., 241.
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treuhadnderisch wahrzunehmende Aufgabe gesehen. Dies und die
beschriebene ,,Sondersituation* des Rundfunks fiihrten zur Etablie-
rung eines rein Sffentlich-rechtlich ausgestalteten, binnenplurali-
stisch orientierten Rundfunksystems, wie wir es bislang kennenge-
lernt haben. Auch in der heutigen Situation steht dieser Aspekt nach
wie vor im Vordergrund, was sich daran zeigt, daB die iiberkomme-
nen Sffentlich-rechtlichen Anstalten in Erfiillung dieser Aufgabe
weiterhin die ,,Grundversorgung® der Bevélkerung mit Rundfunk-
programmen zu ibernehmen und zu gewihrleisten haben.® Dane-
ben setzen sich jedoch auch die Elemente der subjektiv-rechtlichen,
individualistischen Sicht - also der eigentlich , klassischen“ Abwehr-
funktion der Grundrechte — mehr und mehr durch. So haben mittler-
weile nahezu alle Landesgesetzgeber von ihrer Befugnis Gebrauch
gemacht, innerhalb der Rundfunkordnung auch privaten Anbietern
Raum zur Veranstaltung von Rundfunksendungen zu geben,* und in
keinem Falle dabei auf den Fortbestand eines ausschlieBlich binnen-
pluralistischen ,Integrationsmodells“ nach Art des bisherigen
offentlich-rechtlichen Systems abgestellt, sondern vielmehr durch
die immerhin teilweise Etablierung eines am ,,Marktmodell“ orien-
tierten AuBenpluralismus ein echtes ,duales“ Rundfunksystem
geschaffen.®

Freilich werden auch die neu zugelassenen und zuzulassenden priva-
ten Veranstalter insoweit auf die bleibende Aufgabe des Rundfunks
als ,Medium und Faktor“ der freien offentlichen Meinungsbildung
verpflichtet, als sie bestimmte Grundanforderungen hinsichtlich
inhaltlicher Ausgewogenheit, Sachlichkeit und gegenseitiger Ach-
tung, die der Gesetzgeber aufstellt, erfiillen missen und auBerdem
— wie auch im Pressewesen — keine »vYermachtung® im Sinne einer
einseitigen Meinungsvorherrschaft entstehen darf, sondern vielmehr
ein ,,Grundstandard gleichgewichtiger Vielfalt“ auch innerhalb des
privaten Sektors im dualen System gewihrleistet sein muf.*

Zur Wahrung dieses Grundstandards kommen dem Staat daher auch
in diesem Bereich begrenzte Aufsichtsbefugnisse zu, die in den ein-
zelnen Bundeslindern dugeh entsprechende Institutionen wie etwa

30 BVerfGE 73, 118, 157 1.

31 Vgl. zu den einzelnen Landesmediengesetzen die Nachweise bei Engler (Fn. 4)
in Anm. 21,22, S. B 64.

32 Dieses wird in der Regel als , Koordinationsmodell* bezeichnet, vgl. den Bei-
trag von Stock in diesem Band, S. 59 ff, ; sowie ders., Koordinationsrundfunk im
Modellversuch, Berlin 1981, S. 80 ff., ferner Hoffmann-Riem (Fn. 16),S. 437.
Klaus Stern, Neue Medien - neue Aufgaben des Rechts?, DVBI. 1982,
S. 1109 ff., 1115, erkennt und bejaht darin eine Kombination von objektiv-
rechtlichem und subjektiv-rechtlichem Ansatz hinsichtlich des Verstindnisses
der Rundfunkfreiheit.

33 BVerfGE 73, 118, 159 £.; es kann also keine volle Tendenzfreiheit geben, vgl.

Hoffmann-Riem, Medienfreiheit und auBenpluraler Rundfunk, A6R 109
(1984), S. 304 ff., 322 ff.
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»Landesmedienanstalten* oder dergleichen wahrgenommen wer-
den.* Allerdings diirfen diese an das Angebot privater Programme
gestellten Anforderungen niedriger ausfallen, als dies fiir den die
kommunikative ,,Grundversorgung” der Bevdlkerung gewihrlei-
stenden offentlich-rechtlichen Rundfunk zuléssig wire.”

Insgesamt 148t sich somit festhalten, daB die in der Bundesrepublik
Deutschland mittlerweile etablierte duale Rundfunkordnung in
ihren beiden Bereichen 6ffentlich-rechtlicher und privater Anbieter
ziemlich exakt den beiden Aspekten eines objektiv-rechtlichen,
funktionalistischen bzw. eines subjektiv-rechtlichen, individualisti-
schen Grundrechtsverstindnisses der Freiheit des Rundfunks ent-
spricht, wobei die bestehende Vorherrschaft des funktionalen Ele-
ments in der grundrechtlichen Sichtweise sich in der Praxis einerseits
in der Rolle der offentlich-rechtlichen, binnenpluralistisch organi-
sierten Anstalten als ,,Grundversorger” der Bevolkerung und ande-
rerseits in der (beschrinkten) staatlichen Aufsicht auch iiber die pri-
vaten Veranstalter niederschlagt.

III. Parameter der Rechtsvergleichung: Andere nationale
Systeme

Nachdem somit fiir die Bundesrepublik festgestellt worden ist, daB§
sich das grundrechtliche Verstindnis von der Kommunikationsfrei-
heit in Gestalt der Freiheit elektronischer Medien und die tatséchli-
che Ausgestaltung der bundesdeutschen Rundfunkordnung weitge-
hend entsprechen, soll nunmehr versucht werden, die Rundfunkord-
nungen anderer westlicher Lander zu analysieren und hieraus Riick-
schliisse auf die grund- und menschenrechtliche Sichtweise der Kom-
munikationsfreiheit als Rundfunkfreiheit in diesen Landern zu zie-

hen.

1. Frankreich — ebenfalls ein duales Modell

a) Bei einer Betrachtung des franzosischen Rundfunksystems lohnt
es sich, zunéchst in kurzen Ziigen die Entwicklungsgeschichte nach-
zuzeichnen.® Denn in kaum einem anderen Land war der Rgndfunk
von Anfang an so fest in staatlicher Hand wie in Frankreich. Der
franzésische Staat besaB von vornherein das Monopol zur AussFrap-
lung von Sendungen jeglicher Art und iibte dies auch aus. Im Prinzip
war der Rundfunk damit zu Beginn nichts anderes als der Dienst

eines Ministeriums.

34 Vgl. dazu die Regelungen in den einzelnen Landesgesetzen (Fn. 31).

35 BVerfGE 73, 118, 157 ff. o ) _
36 Eine sehr gute Kurzdarstellung desseiben findet sich in Gerd Optt;(,) If)fas Rund
funksystem Frankreichs, in: Hans-Bredow-Institut (Fn. 4), S. E !
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Im Laufe der Zeit wandelte er sich dann zwar von einer Teilverwal-
tung des franzosischen Staates zu einem offentlich-rechtlichen
Staatsunternehmen mit industriell-kommerziellem Charakter,” ver-
blieb aber noch weitestgehend unter staatlicher Aufsichtsgewalt.
Daran édnderte sich auch wenig, als der franzosische Staat durch
Gesetz vom 7. 8. 1974 sein Sende- und Programmonopol auf fiinf
neue - staatliche — Aktiengesellschaften und zwei 6ffentlich-rechtli-
che Anstalten ibertrug. Denn die Regierung achtete weiterhin
streng auf die Unverletzlichkeit des Staatsmonopols und des damit zu
gewihrleistenden ,,Service public®, d. h. des so behaupteten offentti-
chen Auftrages des Rundfunks, und verfiigte dazu auch iiber die
Befugnis, direkt in das Programm und die Verwaltungsabliufe der
neuen Gesellschaften einzugreifen.

Erst mit dem Gesetzvom 29. 7. 1982 trat insoweit eine Entwicklung
hin zu einer Deregulation des franzésischen Rundfunks ein, die nach
einem erncuten Regierungswechsel mit dem Gesetz vom 30. 9.
1986* fortgesetzt wurde, das auch die heutige Rundfunksituation in
Frankreich bestimmt.

In dieser Situation — das ist die wohl entscheidende Anderung — wird
die Ausstrahlung von Rundfunksendungen nun nicht mehr aus-
schlieBlich als ,,Service public“, d. h. als Dienst an der Offentlich-
keit, verstanden. Allerdings bleibt der bislang vollstindig so organi-
sierte offentliche Rundfunk in Frankreich auch weiterhin erhalten,
jedoch nur noch als ein Bereich innerhalb des gesamten Rundfunk-
wesens.” Daneben existiert nunmehr in gesetzlich abgesicherter
Form ein starker privatwirtschaftlich organisierter und kommerziell

37 RTF - Radiodiffusion Télévision Frangaise bzw. ORTF - Office de Radiodiffu-
sion Télévision Frangaise. Vgl. den RegierungserlaB8 ordonnance no 59-273
vom 4. 2. 1959, die Finanzgesetze lois no 60-1384 und 61-1396 vom 23. 12. 1960
bzw. 21. 12. 1961 sowie das Gesetz loi no 64-621 vom 27. 6. 1964.

38 Loi no 74-696.

39 Loi no 82-652.

40 Loi no 86-1067. Vgl. dazu auch Jean-Louis Missika, Die Deregulation der

Audiovision in Frankreich, Media-Perspektiven (MP) 1986, S. 526 ff.; Irene

Teidelt, Mediengesetzgebung in Frankreich: Trendwende nach dem Regie-

rungswechsel, MP 1986, S. 531 ff.; Klaus Wenger, Medienmacht und Medien-

markt — zur Verinderung der Medienstrukturen in Frankreich, MP 1987,

S. 517 ff. Zu beachten ist ferner die Entscheidung des Court Constitutionnel

décision no 86-217 vom 18. 9. 1986, Journal Officiel vom 19. 9. 1986, vgl. dazu

Bulli{lger, Freiheit und Gleichheit in den Medien, JZ 1987, S. 257 ff.

Der Ubersichtlichkeit halber sei dies in diesem und in den folgenden nationalen

Kapiteln jeweils am Beispiel des iberregionalen Fernsehsystems verdeutlicht:

hier beschrinkt sich der 6ffentliche Programmsektor in Frankreich von nun an

auf die beiden Geselischaften Antenne 2 und France Régions (FR) 3 sowie auf

Radio France d’Outre Mer (RFO) fiir die iiberseeischen Departements; dane-

ben existiert seit neuestem noch ,La Sept* speziell fiir iiber Satellit ausge-
strahite Programme.

4

_
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orientierter Sektor, der teilweise sogar erst durch Privatisierung
offentlichen Rundfunks geschaffen wurde.”

Beide Bereiche des neuen franzosischen Rundfunksystems werden
allerdings gleichermaBen durch eine — nunmehr von der Regierung
unabhiingige — zentrale Verwaltungsinstanz iiberwacht, nimlich
durch die staatliche Kommission fiir Kommunikation und Freiheiten
(CNCL).* Diese steuert den gesamten Komplex der audiovisuellen
Kommunikation durch die Aufstellung von Spielregeln und die Kon-
trolle ihrer Einhaltung. Insbesondere erteilt bzw. entzieht sie den
privaten Rundfunk- und Fernsehveranstaltern die notwendigen
Konzessionen, die meistens mit spezifischen Bedingungen verkniipft
sein. So sind etwa auch diese Anbieter im franzosischen Rundfunksy-
stem zur Beachtung und Wahrung des Meinungspluralismus in der
Programmgestaltung verpflichtet.

b) Unter dem Gesichtspunkt der grund- und menschenrechtlichen
Gewihrleistung der Kommunikationsfreiheit in Gestalt der Rund-
funkfreiheit ist das franzosische System schwierig einzuordnen. Das
beginnt damit, daB die franzosische Verfassung vom 4. 10. 1958 statt
eines eigenen Grundrechtsteils lediglich eine in der Priaambel nieder-
gelegte Verbundenheitserkldrung mit den Menschenrechten auf-
weist, wie sie in der Erklirung vom 26. 8. 1789 verkiindet wurden,
die ihrerseits mangels Kenntnis der zukiinftigen technologischen
Entwicklung in Art. 11 nur eine Verbiirgung der aligemeinen Mei-
nungs- und der Pressefreiheit enthilt, was dazu fiihrt, daB die Festle-
gung ihres Inhalts weitgehend den konkretisierenden Hianden von
Gesetzgeber und sogar Exekutive iiberlassen bleibt.*

Die urspriinglich in Frankreich herrschende Auffassung vom Rund-
funk als Teil der staatlichen Verwaltung 1Bt daher sogar daran zwei-
feln, inwieweit zu Beginn tiberhaupt von einer ,Freiheit des Rund-
funks® in Frankreich die Rede sein konnte. In jedem Falle aber steht
seither die — um in unserer Terminologie zu bleiben — objektiv-recht-
liche, funktionalistische Komponente dieser Freiheit bis heute klar
im Vordergrund. Dies zeigt sich etwa am nach wie vor bestehenden
Verstindnis von der Aufgabe frither des gesamten und heute noch
eines Teils des Rundfunks als Erfiillung eines Dienstes an der Offent-

42 Im Fernschbereich namlich durch die Privatisierung der urspriinglich nationa-
len Programmgesellschaft des Service public TF 1 (La Une). Dazu kommen
noch ,,La Cing*, ,,M 6 und das Pay-TV ,,Canal Plus®. )

43 Demnichst wird die Aufsicht iber Horfunk und Fernsehen einem ,,Ho!len
Rat* (Conseil Supérieur de I'Audiovisuel) libertragen. E’r wird Frf‘ankreuchs
dritte Medienbehorde in sechs Jahren sein, vgl. Werngr D’Inka, ,,Ba_umchen—
wechsle-dich“-Spiele, FAZ vom 22. 12. 1988, S. 10. Die Prognose sei gewagt,
daB es dabei nicht sein Bewenden haben wird. o

44 Vgl. Klaus Stahl, Die Sicherung der Grundfreiheiten im Of
V. Franzosischen Republik, Hamburg 1970, S. 83 ff.

ffentlichen Recht der
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lichkeit (,,Service public*-Idee), an den an 6ffentlichen wie an priva-
ten Rundfunk gerichteten Anforderungen hinsichtlich Meinungs-
vielfalt und Pluralismus sowie an der genauen Uberwachung der Ein-
haltung dieser Anforderungen durch eine gemeinsame, quasi
»gesellschaftliche™ Kontrollinstanz. Daneben kommen freilich in der
grundsitzlichen Zulassung privater Anbieter auch schon Elemente
eines starker individualistisch geprégten Freiheitsverstandnisses zum
Ausdruck.®

Insgesamt ergibt sich somit fiir das franzdsische Rundfunksystem
eine dhnliche grund- und menschenrechtliche Diagnose wie fiir das
der Bundesrepublik, was nicht weiter verwundert, da sich in beiden
Léndern auch eine dhnliche und sogar zeitgleiche tatsichliche Ent-
wicklung von einem urspriinglich rein staatlichen bzw. éffentlich-
rechtlichen hin zu einem ,,dualen” Rundfunksystem vollzogen hat.

2. Italien — ein Offentlich-rechtliches Modell (?)

a) Das rechtliche Fundament des italienischen Rundfunksystems ist
Art. 21 der italienischen Verfassung, der die freie MeinungsiuBe-
rung ,in jeder Weise“ garantiert.* Zwar findet der Rundfunk dort
keine spezielle Erwiahnung, doch ist unbestritten, da8 auch er von
der dort gewihrleisteten allgemeinen Kommunikationsfreiheit
erfat wird. Dem gegentiber steht allerdings Art. 43 der Verfassung,
der eine positive Normierung staatlicher Gestaltungs- und damit
auch Monopolisierungsmoglichkeiten enthilt, sofern dies durch
,»Griinde des Gemeinwohls“ und eine »hervorragende Bedeutung*
des fraglichen Bereichs ,fiir die Allgemeinheit“ gerechtfertigt wird.
Gestiitzt auf diese verfassungsrechtlichen Vorgaben, hat der Corte
Costituzionale in standiger Rechtsprechung” anerkannt, daB jeden-
falls fir die Ausstrahlung landesweiter Sendungen ein staatliches
Monopol seine Berechtigung habe. Begriindet wurde dies von dem
italienischen Verfassungsgerichtshof zum einen — wie friiher vom
Bundesverfassungsgericht*® — mit der durch die Knappheit von Sen-

45 Diese Zulassung erfolgte zwar mehr aus industrie- als aus kommunikationspoli-
tischen Erwégungen heraus, vgl. Missika (Fn. 40), S. 527, widersprach aber
offensichtlich nicht dem neuen franzosischen Verstindnis von Kommunika-
tionsfreiheit.

46 Zur Situation in Italien allgemein Gianpietro Mazzoleni, Das Rundfunksystemn
Italiens, in: Hans-Bredow-Institut (Fn. 4), 8. E 94 ff.; weiter Holger Bremen-
kamp, Horfunk und Fernsehen in Italien, in: Wolfgang Arnold (Hg.), Die elek-
tronischen Medien, Heidelberg 1984, S. 93 ff.; Marisa Buovolo, Fernsehland-
schaft in Italien — Entwicklungen im dualen Modell, MP 1987, S. 528 ff.; Wulf
Meinel, Italien — Die Stabilisierung eines Patts zwischen Unterhaltungsnet-
works und der RAI, MP 1986, S. 582 ff.

47 Vgl. zuletzt vor allem das Urteil 148/1981, abgedruckt etwa in RuF 1982,

S. ;g g und dazu die Anmerkung von Holger Bremenkamp, RuF 1982,

48 Vgl. oben 112 a bb.
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defrequenzen und hohe finanzielle Voraussetzungen fiir potentielle
Anbieter gekennzeichneten ,,Sondersituation* des Rundfunks, die
im Falle seiner Freigabe seine Monopolisierung auch in privater
Hand wahrscheinlich erscheinen lasse,” zum anderen und in erster
Linie mit der Funktion des Rundfunks als , servizio pubblico essen-
ziale di preminente interesse generale®, also als ,,6ffentliche Dienst-
leistung von wesentlicher Bedeutung und herausragendem Alige-
meininteresse”. Fir lokale Sendungen hat der Corte Costituzionale
allerdings zugleich die Notwendigkeit einer staatlichen Monopolisie-
rung gem. Art. 43 der Verfassung verneint und entsprechende Rege-
lungen des Rundfunkgesetzes Nr. 103 vom 14. 4. 1975 fiir verfas-
sungswidrig erklart.”

Die tatsdchliche Situation auf dem italienischen Rundfunk- und
Fernsehmarkt entspricht diesen Vorgaben der Verfassung und des
Corte Costituzionale nur bedingt. Zwar besteht formell tatsichlich
ein Freiraum fiir private Rundfunkveranstalter nur auf lokaler
Ebene, wihrend auf nationaler Ebene ein gesetzlich verankertes
Staatsmonopol zugunsten der 6ffentlich-rechtlichen, von einer parla-
mentarischen Aufsichtskommission iiberwachten RAI (Radio Tele-
visione Italiana) vorliegt, der die Erfiillung der genannten ,.Servizio
pubblico®-Aufgabe zugewiesen ist.”’ Daneben haben sich jedoch pri-
vate ,Networks® gebildet, die dieses Monopol durch Zusammen-
schalten von lokalen Sendern umgehen und mit der RAI hinsichtlich
Programmangebot und -verbreitung sowie Zuschauerakzeptanz
bereits annihernd gleichgezogen haben.™

Diese ,,Networks® arbeiten in einem rechtlich vollkommen ungere-
gelten Rahmen und werden von staatlicher Seite mit Riicksicht auf
die andernfalls zu erwartenden Proteste aus der Bevolkerung gedul-

det.

b) Angesichts dieser Kluft zwischen dem eigentlich vorgegebenen
rechtlichen Rahmen und der tatsichlichen Situation erweist es sich
als problematisch, das italienische Rundfunksystem unter dem

49 Ob diese Voraussetzung heute noch ohne weiteres anzunchmen ist, 1aBt das
zitierte Urteil (Fn. 47) allerdings ausdricklich offen. )

50 Vgl. die Urteile Nr. 255/1974 und 226/1974, Giur. Ital. 1975, S. 398 ff.; sowie

das Urteil Nr. 202/1976, Giur. Cost. 1976, S. 1267 ff. )

Gesetz Nr. 103/1975 (vgl. oben); was urspriinglich ein sehr stark kulturpadago-

gisch ausgerichtetes Fernsehmodell in Italien zur Folge hatte, vgl. dazu Paolo

Martini, Die Umstrukturierung des italienischen Fernsehsystems, RuF 1985,

S. 501 ff., 503 f. ) )

52 Zu dieser Entwicklung etwa Giuseppe Grizzaffi, Fernsehen in Tralien: Der Weg
zum Duopol, MP 1984, S. 854 ff. Wieder bezogen auf das Femsehsystem, exi-
stieren neben den drei Fernsehprogrammen der RAI im wesemllc}}en drei
groBe, auf nationaler Ebene operierende .networks": Canale 5, Ttalia 1 und
Rete 4, die allesamt von dem fritheren Bauunternehmer Silvio Berlusconi kon-

5

trolliert werden.
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Aspekt der grund- und menschenrechtlichen Gewéhrleistung der
Kommunikationsfreiheit zu bewerten.

Vom theoretisch-juristischen Standpunkt her verkorpert das italieni-
sche System den funktionalistischen Ansatz der Rundfunkfreiheit
noch in unverfilschter Reinkultur. Der Rundfunk wird vollkommen
als offentliche Dienstleistung (,,Servizio pubblico*) verstanden und
zur Erfillung dieser Aufgabe dem Staat zur monopolisierten Aus-
ibung zugewiesen, in deren Rahmen dann auch der Staat allein fiir
die Wahrung des Meinungspluralismus und damit der Freiheit der
Kommunikation Sorge zu tragen hat.

Betrachtet man jedoch die tatsichlich in Italien stattfindende Ent-
wicklung, so muBl man konstatieren, daB dieses Monopol und das
dahinter stehende objektiv-rechtliche Verstindnis der Rundfunk-
freiheit bereits in voller Auflosung begriffen sind. Privater Rundfunk
und privates Fernsehen haben sich auch iiberregional inzwischen fest
etabliert, und alle Szenarien fiir die Zukunft des italienischen Rund-
funksystems gehen fest davon aus, daB diese Entwicklung nicht mehr
umzukehren sei und daher schlieBlich auch vom Gesetzgeber offiziell
festgeschrieben werden wird.* Italien erscheint somit als Nachziigler
auf dem von der Bundesrepublik und Frankreich™ bereits eingeschla-
genen Weg hin zu einem individualistischeren Verstindnis von Kom-
munikationsfreiheit im Rundfunkbereich und einem sich daraus
nahezu zwangslaufig ergebenden ,,dualen Rundfunksystem®.

3. USA - ein privai-kommerzielles Modell

a) Die faktische Lage auf dem US-amerikanischen Rundfunkmarkt
148t sich mit verhaltnismiBig wenigen Schlagworten charakterisie-
ren:* Absolut vorherrschend ist die private Programmitrigerschaft in
einem nahezu ausschlieBlich kommerziell orientierten Modell.
Neben einem weitgefacherten Netz lokaler Rundfunksender existie-
ren groBe berregionale ,Networks“, die den gesamten Rundfunk-
markt dominieren.” Dem offentlichen Bereich kommt daneben nur
eine nischenausfillende kulturpolitische Funktion zu,” wobei man

53 Vgl. Mazzoleni (Fn. 46), S. E 101.

54 Vgl. oben I und I1I 1.

55 An allgemeinen Darstellungen vgl. etwa Hans J. Kleinsteuber, Horfunk und
Fernseheninden USA, in: Arnold (Fn. 46),S. 136 ff.; ders., Das Rundfunksy-
stem der USA, in;: Hans-Bredow-Institut (Fn. 4), S. F 64 ff.

56 Wiederum exemplarisch handelt es sich dabej im Fernsehsystem um die drei
groBen Gesellschaften National Broadcasting Company —~ NBC -, Columbia
Broadcasting System - CBS —und American Broadcasting Company - ABC—.

57 Man spricht daher auch offiziell von , Educational Radio bzw. Television“. Seit
1967_ wird ein solches Erziehungsfernsehen vom Network Public Broadcasting
Service ~ PBS - betrieben, vgl. auch Hans J. Kleinsteuber/Gerhard Miiller,

»Public Broadcasting” im kommerziellen Rundfunksystem der U RuF
1985, S. 392 ff.. 406. Y er USA. Ru
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hinzufiigen muB, daB auch dessen Stationen groBenteils in privater
Regie betrieben werden, sich allerdings vom eigentlich ,,privaten”
Sektor durch ihre nicht-kommerzielle Ausrichtung unterscheiden.
Einer staatlichen Aufsicht unterliegt auch das amerikanische Rund-
funksystem; sie wird aufgrund des Federal Communications Act von
1934 von der staatlichen, aber mit weitgehender Unabhingigkeit
ausgestatteten Federal Communications Commission (FCC) ausge-
libt, die insbesondere den lokalen Stationen gegeniiber relativ
umfassende Kontrollbefugnisse besitzt, aber gerade die groBen Net-
work-Gesellschaften nur indirekt {iberwachen kann.

b) Das diese Rundfunkordnung stiitzende grund- und menschen-
rechtliche Verstindnis der Kommunikationsfreiheit beruht primir
auf dem 1. Zusatzartikel (First Amendment) zur amerikanischen
Verfassung, das — selbstverstindlich ohne den Rundfunk damals
schon explizit erwihnen zu kdénnen ~ den amerikanischen Biirgern
die Freiheit der MeinungsduBerung durch alle denkbaren Kommuni-
kationsmittel garantiert. Der Supreme Court der USA hat diesem
Grundrecht, wie generell auch allen anderen, eine grundsétzlich nur
gegen den Staat gerichtete Wirkung zugewiesen.® Hinter dieser
Interpretation der Meinungsfreiheit steht der Gedanke von ihrer
Funktion als Ermoglichung einer Konkurrenz der verschiedensten
Ansichten. Der Kampf der Meinungen auf dem ,,Marktplatz der
Ideen* soll die optimale Wahrheitsfindung sowie demokratischen
Dialog und politische Kontrolle erméglichen.* Diesem zutiefst indi-
vidualistischen Ansatz des amerikanischen Freiheitsverstindnisses
scheint die fast durchgingige Etablierung des ,,Marktmodells* im
amerikanischen Rundfunksystem genau zu entsprechen.

Allerdings hat der Supreme Court speziell die Rundfunkfreiheit
nicht als originires Recht des First Amendment angesehen, sondern
lediglich als verfassungsrechtliches Privileg, das, obgleich im Aus-
gangspunkt privatwirtschaftlich organisiert, primér treuhénderi-
schen Charakter hat. Dieser spezifisch auf die Kommunikationsfrei-
heit im Rundfunkbereich zugeschnittene, eher objektiv-rechtliche
Standpunkt rechtfertigt denn auch die Auflagen des Gesetzg_ebers
und die Befugnisse der FCC zur Wahrung des Meinungspluralismus

58 - Er vertritt also nicht wie etwa das BVerfG die Theorie einer objektiven Wertdi-
mension der Grundrechte, vgl. Brugger, Meinungsfreiheit im Recht der USA,
in: Schwartlinder/Willoweit (Fn. 2), S. 219 ff., 238 {. )

59 Brugger (Fn. 58), S. 221 ff.; ders., Grundrechte uqd Verfassungsgerichtsbar-
keit in den Vereinigten Staaten von Amerika, Tiibingen 1987, S. 2!9 ff. Vgl
weiter in: Schwartlinder/Willoweit (Fn. 2) die Beitriige von Klaus Dtcke, ,,Thg
Marketplace of Ideas* und der menschenrechtliche Gehalt der Meinungsfrei-
heit, S. 65 ff., sowie Benedikt Haller, Die auf Meinung gegriindete Repupllk -
zur Rehabilitierung der Meinung in der politischen Philosophie der Amerikani-
schen Revolution, S. 85 ff., insbes. 92 ff., 100 ff.
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innerhalb der Rundfunkordnung.* Jedoch ist in der Praxis nicht nur
festzustellen, dal die FCC von den ihr zustehenden, relativ weitrei-
chenden Eingriffsmoglichkeiten nur sehr zuriickhaltend Gebrauch
macht, sondern sogar eine vom US-Kongre83 massiv geforderte Ten-
denz erkennbar, unter dem Banner einer ,Deregulierung” des
Rundfunksektors die Aufsichtsrechte der FCC einschneidend abzu-
bauen und so dem Marktmodell - bei weiterer Entbindung des Rund-
funks von seiner Verpflichtung auf das 6ffentliche Interesse — zusitz-
liche Forderung angedeihen zu lassen.®

In der Gesamtbilanz tritt so die individualistische Seite des grund-
und menschenrechtlichen Verstandnisses der Kommunikationsfrei-
heit im Rundfunksystem der USA - eigentlich entgegen dem
urspriinglichen juristischen Ansatzpunkt und anders als in den bisher
betrachteten Rundfunkordnungen — stark hervor und scheint ihre
Dominanz in Zukunft sogar noch verstiarken zu kénnen.

4. Niederlande — ein privat-nicht-kommerzielles Modell

a) Das Rundfunksystem der Niederlande wird mit Recht als einzigar-
tig in Europa bezeichnet und ist nur aus der Entwicklung der nieder-
lindischen Gesellschaft seit dem 19. Jh. heraus zu erkliren.® In die-
ser Zeit fand ein Prozef der ,,Versaulung* statt, d. h. es bildeten sich
parallele, geschlossene Gruppen fiir jede der gesellschaftlichen
Hauptstromungen, deren jeweilige weltanschauliche Orientierung
(vor allem auf religiosem und politischem Gebiet) praktisch alle
Bereiche des Lebens ihrer Mitglieder erfaflte.

Mit dem Aufkommen des Rundfunks erwuchs in jeder dieser Grup-
pen der Wunsch, dieses neue Medium fiir die eigenen Gesinnungsge-
nossen zu nutzen. So bildeten sich im wesentlichen acht privat-recht-
liche Vereine oder Stiftungen, die ihrerseits auf ideologischen Stro-
mungen der niederlidndischen Gesellschaft basieren, als Rundfunk-

60 Brugger (Fn. 58). S. 243 sowie m.w.N. vor allem zur Rechtsprechung ders.,
Grundrechte und Verfassungsgerichtsbarkeit (Fn. 59), S. 282 ff. Vgl. auch
Hoffmann-Riem, Deregulierung als Konsequenz des Marktrundfunks, A6R
110 (1985), S. 528 ff., 533 ff.

61 Dazu besonders Hoffmann-Riem (Fn. 60), S. 536 ff.: vgl. weiter Heinz-Peter
Schmitz, Staatliche Rundfunkaufsicht im kommerziellen System, MP 1984,
S. 509 ff.; Wilhelmina Reuben Cooke, Deregulation des Rundfunksektors in
den Vereinigten Staaten, MP 1987, S. 104 ff ; exemplarisch zu der 6ffentlichen
:,Entpﬂichtung“ des Rundfunks Sabine Dooremans, 38 Jahre FairneB-Doktrin
tm amerikanischen Rundfunk - ein Resiimee, MP 1987, S. 718 ff.

62 Vgl. aligemein Kees BrantsiMartine Huizengal Denis McQuail, The Nether-
lands, in: Hans J. Kleinsteuber/Denis McQuail/Karen Siune (Ed.), Electronic
Media and Politics in Western Europe, Frankfurt a. M. 1986, S. 202 ff.; Harrie
Bos/Ben van Reenen, Der Rundfunk in den Niederlanden, in: Hans-Bredow-
Institut (Fn. 4), S. E 124 ff.; Jack Saarloos, Fernsehen und Horfunk in den
Niederlanden, Programme und Publikum. MP 1983, S. 28 ff.
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veranstalter heraus.® Dieses System entstand in den zwanziger Jah-
ren und wurde durch die Rundfunkgesetze der Jahre 1969 und 1987
offiziell bestitigt, allerdings zugleich auch modifiziert und niher
geregelt. Insbesondere wurde festgeschrieben, daB die Rundfunkor-
ganisationen nicht-kommerziell arbeiten miissen, also keine wirt-
schaftlichen Ziele verfolgen diirfen (wenngleich diese Moglichkeit
nach dem neuen Gesetz von 1987 fiir die Zukunft nicht mehr vollig
ausgeschlossen wird). Weiterhin wurde die Rundfunkordnung nach
den Prinzipien der Gemeinwohlorientierung, Offenheit und Pluri-
formitit ausgestaltet. Die Rundfunkorganisationen miissen sich
daher am ,public service“-Gedanken einer Beriicksichtigung der
Interessen des Gemeinwohls ausrichten — was zu einer traditionell
starken Betonung des kulturpolitischen Aspekts im niederlidndischen
Rundfunksystem beitrigt —, und die Gesamtordnung soll erklirter-
maBen die wechselnden politischen und religiésen Einteilungen der
Gesellschaft widerspiegeln, weswegen die verschiedensten gesell-
schaftlichen Strémungen in der Lage sein miissen, ihre Auffassungen
iiber Horfunk und Fernsehen zu verbreiten.® Die niederldndischen
Rundfunkorganisationen arbeiten entsprechend gesetzlicher Festle-
gung in der ,Niederldndischen Rundfunk-Stiftung” NOS (Neder-
landse Omroep Stichting) zusammen und unterliegen einer mittelba-
ren staatlichen Aufsicht durch ein Medienbiiro.

b) Die menschenrechtliche Einordnung dieses Rundfunksystems
unter dem Aspekt der Kommunikationsfreiheit ist schwierig zu voll-
zichen. Art. 7 Abs. 2 der niederldndischen Verfassung verbietet
lediglich die Vorzensur und unterstellt Horfunk und Fernsehen im
iibrigen der - eingangs geschilderten — Regelung durch den Gesetz-
geber. Die Situation der Rundfunkfreiheit in den Niederlanden ist
gekennzeichnet durch das verbliffend krasse Auseinanderfallen
vollstindiger privater Trigerschaft des Rundfunks einerseits und
starker Gemeinwohlbindung dieser privaten Triger andererseits.
Der individualistische Freiheitsansatz findet sich darin wieder, da
theoretisch alle privaten Organisationen, die dies wollen, unter
bestimmten, gesetzlich normierten Voraussetzungen sendeberech-
tigt sind. Daneben beharrt jedoch gerade das niederlandische Rund-
funksystem auf der ,,public service“-Idee hinsichtlich Aufgabe und

63 Algemeene Vereniging ,,Radio Omroep* AVRO (unabh.). Kathpl}eke Radio
Omroep KRO (kath.), Nederlandse Christelijke Radio Vereniging NCRY
(christl.), Televisie Radio Omroep Stichting TlZ_OS (unabh.), erqepverenr
ging VARA (sozialdemokrat.), Omroepvereniging VPRO (sozmlknt‘). Evan-
gelische Omroep EO (evang.), Veronica Omroep O'rganlsz_it}e VOO_(unabh.).

64 Vgl. Andries M. Overste/Nol D. Reijnders, Die Medienpolitik def Nleder_lanc‘ie,
MP 1985, S. 419 ff., insbes. 420 f. zur Funktion der Massenmedien als w.xchtlge
Bestandteile einer funktionstiichtigen Demokratie; sowie Brants/Huizengal

McQuail (Fn. 62), S. 205.
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Stellung des Rundfunks, was grundsitzlich auf ein deutlich funktio-
nalistisch geprigtes Verstiandnis seiner Freiheit hinweist. Wir sehen
uns daher dem fiirwahr einzigartigen Paradoxon gegeniiber, daB eine
in erster Linie als 6ffentlich verstandene Aufgabe allein von privaten
Anbietern in weitgehender Selbstverwaltung wahrgenommen wird.
Im Vergleich etwa zu den dualen Systemen der Bundesrepublik und
Frankreichs ergibt sich somit eine verhaltnismaBige Starkung sowohl
der personalen Komponente der Kommunikationsfreiheit — namlich
in bezug auf den Kreis der potentiellen Rundfunkveranstalter — als
auch der funktionalen Komponente — namlich hinsichtlich der strik-
ten Gemeinwohlverpflichtung aller (privaten) Rundfunkanbieter. In
der Gesamtbewertung diirfte das System der Niederlande jedoch in
dieser Gegeniiberstellung kein grundlegend anderes Verstindnis der
Rundfunkfreiheit offenbaren. Die Unterschiede sind eher in den
- historisch bedingten — Besonderheiten der Ausgestaltung der nie-
derldndischen Rundfunkordnung zu suchen.

5. Gropbritannien - ein Unikum

a) Das britische Rundfunksystem wird von einem schon sehr alten
Dualismus zwischen offentlich-rechtlich organisiertem und aus
Gebuhren finanziertem Rundfunk auf der einen Seite sowie privat
und kommerziell betriebenem Rundfunk auf der anderen Seite
geprigt.® Der offentlich-rechtliche Part wird dabei von der British
Broadcasting Corporation (BBC) gespielt. Thre Rechtsgrundlage
stellt die zuletzt im April 1981 erneuerte ,Royal Charter“ dar.
Danach wird der BBC die Verantwortung, als ,,Treuhiinder des
nationalen Interesses“ zu handeln, sowie der Charakter einer , Ein-
richtung der &ffentlichen Daseinsvorsorge* zugewiesen.® Entspre-
chend dieser Funktion ist der Staat (die Regierung), vertreten durch
den Innenminister, nicht nur fiir die Lizensierung der BBC zustin-
dig, sondern besitzt auch weitgehende rechtliche Eingriffsbefugnisse
in ihre Programmgestaltung. Allerdings sind die Fille direkter Inter-
vention von Regierungsseite in die Arbeit der BBC bislang rar, was
sicherlich auch daran liegt, daB die BBC in Gestalt ihres , Board of
Governors*“ iiber ein eigenes, sozusagen Selbstkontrolle ausiibendes
Aufsichtsgremium verfiigt.

65 Dazu aligemein Hans-Peter Reiter, Die Struktur des britischen Rundfunks,
Plaffenweiler 1986; Jeremy Tunstall, Great Britain, in: Kleinsteuber/McQuail/
Siung (Fn. 62), S. 110 ff.; Peter Humphreys, Das Rundfunksystem GroBbri-
tanniens, in: Hans-Bredow-Institut (Fn. 4}, S. E 67 ff.; Michael Schacht, Hor-
funk und Fernsehen in GroBbritannien, in: Arnold (Fn. 46), S. 115 ff.

66 Zudiesem Verstindnis der in GroSbritannien geborenen ~public service“-Idee
von der Funktion des Rundfunks vgl. weiter Robert Alan Hill, Neue Rundfunk-
technologien: Fragen aus der Sicht Grofbritanniens, MP 1984, S. 952 ff.
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Neben der BBC wurde durch den ,, Television Act von 1954 auch
privat-kommerzieller Rundfunk in GroBbritannien erméglicht.*” Bei
niherem Hinsehen zeigt sich jedoch, daf8 der so geschaffene Dualis-
mus im britischen Rundfunksystem lediglich in unterschiedlicher
Tragerschaft (6ffentliche Anstalt bzw. private Gesellschaften) und
Finanzierung (Gebiihren bzw. Werbeeinnahmen) griindet. Denn
auch der privat-kommerzielle Rundfunk in GroBbritannien ist dem
Leitprinzip der Treuhdnderschaft des nationalen Interesses und der
Tradition der 6ffentlichen Daseinsvorsorge, wie sie die BBC wih-
rend der Entstehung ihres Monopols entwickelt hatte, verpflichtet,
und die Eingriffsbefugnisse des Innenministers stehen den ihm
gegeniiber der BBC zur Verfiigung stehenden Zwangsmitteln in
nichts nach. Allerdings konnte auch hier der unmittelbare Durchgriff
der Exekutive auf die Programmgestaltung bislang durch die Ein-
richtung einer systemeigenen Regelungsinstanz, der Independent
Broadcasting Authority (IBA),* weitgehend vermieden werden.

b) Die menschenrechtliche Diagnose hinsichtlich der Kommunika-
tionsfreiheit im britischen Rundfunksystem bietet damit ein ebenso
uneinheitliches wie einzigartiges und letztlich typisch britisches Bild.
Mangels einer schriftlichen Fixierung dieser Freiheit im britischen
Verfassungsrecht gerit schon der allgemeine Grundsaiz der freien
MeinungsiuBerung permanent in Konflikt mit konkurrierenden,
jeweils Vorrang heischenden Prinzipien wic beispielsweise eben dem
nationalen Interesse“ oder der ,6ffentlichen Daseinsvorsorge*.”
Im Rundfunkbereich stehen diese Prinzipien jedenfalls theoretisch
so klar im Vordergrund, da man, wenn iiberhaupt, dort nur von
einem volistindig funktionalisierten Verstindnis der Briten von
Kommunikationsfreiheit sprechen kann. Dem widerspricht z.T.
allerdings die bisherige Praxis, die sich mit Eingriffen sowohl gegen-
iiber den offentlichen wie den privaten Rundfunkveranstaltern so
weitgehend zuriickgehalten hat, daB ihnen de facto ihnliche indivi-
duelle Freiheitsspielraume zukommen wie in den betrachteten kon-
tinental-europiischen Rundfunkordnungen. Dieses Auseinander-
klaffen von Theorie und Praxis ist ein letztlich wohl nur in GroBbri-
tannien in dieser Form mogliches Phinomen, und es erscheint
zumindest sehr fraglich, inwieweit sich dieses System angesichts der

67 Independent Television ITV mit 15 regionalen Gesellschaften und Indepen-
dent Local Radio ILR, wovon etwa 50 existieren.

68 - friiher Independent Television Authority ITA, durch den Broadcasting Act
von 1973 als IBA — mit erweiterten Regelungsbefugnissen — etabliert.

69 So entstehen auch zahireiche Konflikte zwischen den britischen Anschauungen
und den kontinentaleuropdischen, wie sie etwa vom EGMR in StraBburg ver-
treten werden. Man denke nur an den ,,Sunday-Times“-Fall, vgl. Gerqld
Stourzh, Meinungsfreiheit im englischen und amerikanischen Rechtsraum, in:
Schwartlinder/Willoweit (Fn. 2), S. 121 ff., insbes. 130 ff.
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verinderten Herausforderungen von auBen in Zukunft seine Funk-
tionstichtigkéit noch bewahren kann. Die Regierung Thatcher hat
die faktische Unabhingigkeit der BBC und insbesondere ihre finan-
zielle Position jedenfalls schon hiirter auf die Probe gestellt als es bis-
lang iiblich war, und unter den Schlagworten ,,Pri_vatisierung“ und
,Deregulierung” betreibt sie derzeit eine massive Offnung des briti-
schen Rundfunksystems hin zu mehr Markt und damit auch zu einem
Mehr an Individualismus und entfunktionalisierter Freiheit im
Bereich des privaten Rundfunks.”

IV. Rechtsvergleichende Bewertung der betrachteten
Systeme

Wenn man die so gewonnenen grund- und menschenrechtlichen Dia-
gnosen hinsichtlich der Kommunikationsfreiheit in den verschiede-
nen nationalen Rundfunkordnungen noch einmal Revue passieren
14Bt, so fillt — vielleicht erwartungsgemal — auf, dal von Land zu
Land unterschiedliche Auffassungen iiber die Auslegung und Gestal-
tung dieser Freiheit im Rundfunkbereich bestehen. Die Frage stellt
sich, ob angesichts dieser Dissense in einer kulturell doch weitgehend
homogenen Region von den verschiedenen nationalen Systemen auf
einen gemeinsamen menschenrechtlichen Gehalt der Rundfunkfrei-
heit geschlossen werden kann.

a) Werfen wir dazu zunichst einen kurzen Blick zuriick auf das
Wesen der Menschenrechte, von dessen Untersuchung schlieBlich
auch das vorliegende Forschungsprojekt seinen Ausgang nahm.”
Gemeinsam ist allen menschenrechtlichen Forderungen das Ziel der
Verwirklichung der Freiheit des Menschen sowie als normative
Grundlage die unantastbare und unaufhebbare Wiirde des Men-
schen.” Wenn diese Wiirde jedoch nicht (mehr) in der bloBen
Erkenntnis eines von aulen vorgegebenen ,,ontologischen bonum*
gesehen werden kann, sondern vielmehr als Fahigkeit des Menschen
zur sittlichen Selbstgesetzgebung zu denken ist, wenn also diese

70 Zu dieser Entwicklung etwa Michael Tracey, ..Farewell My Lovely* - Die Oko-
nomie des Wandels bei der BBC, MP 1985, S. 5 ff.; auch Stephen Hearst, Die
Schlacht um die BBC-Rundfunkgebiihr, MP 1985, S. 360 ff.; und neuestens
der Bericht von Ulrich Grudinski, Wo bleibt der gute Geschmack? Vor einer
~Fernsehrevolution® in GroBbritannien, FAZ vom 14. 11. 1988, S. 12.

7 Johannes Schwarildnder (Hg.), Menschenrechte ~ Aspekte ihrer Begriindung
und Verwirklichung, Tiibingen 1978.

72 Statt vieler Schwartlinder, Thesen zur Diskussion: »Was sind Menschen-

rechte?”, in: ders. (Hg. ), Menschenrechte - eine Herausforderung der Kirche,
Miinchen 1979, S. 59 ff., 63.
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Autonomie™ menschlicher Selbstbestimmung allein das Fundament
fiir die Formulierung und Beurteilung der Menschenrechte abgeben
kann,™ so erzwingt dies geradezu die Anerkennung eines gesell-
schaftlichen und weltanschaulichen Pluralismus. Wenn ndmlich der
Kern der Menschenrechte somit nicht inhaltlich-materiell, sondern
nur formal bestimmt werden kann als das Erfordernis einer gleichen
Entfaltungschance fiir die freie Selbstbestimmung jedes einzelnen
Menschen, ist keine endgiiltige Fixierung der Menschenrechte mog-
lich, vielmehr muB iiber ihre angemessene Ausformung und inhaltli-
che Konkretisierung in jeder historisch-gesellschaftlichen Situation
je neu eine praktische, sachgerechte Entscheidung getroffen wer-
den.” Damit wird klar, daB unterschiedliche Auspriagungen eines
besonderen Freiheitsverstindnisses in verschiedenen Rechtsordnun-
gen keineswegs die Annahme eines gemeinsamen menschenrechtli-
chen Grundinhaltes fiir diese Freiheit ausschlieBen.

Allerdings muB bei aller soziologisch und geschichtlich bedingten
Offenheit dieses menschenrechtlichen Grundlagenverstindisses, bei
allem Wandel, dem die Menschenrechte deshalb notwendigerweise
unterworfen sind, die in seiner Autonomie begrindete Wiirde des
Menschen als gemeinsamer und unantastbarer normativer Grund-
und Bezugspunkt bestehen bleiben.™

b) Auch die in den jeweiligen nationalen Rundfunkordnungen zum
Ausdruck kommende Sicht der Kommunikationsfreiheit miiBte sich
somit auf dieses Fundament zuriickbeziehen lassen, um eine Men-
schenrechtsforderung ausmachen zu konnen, die allen diesen
Medienordnungen zugrunde gelegt werden konnte.

73 Der Begriff wird meist und mit Recht im Kantischen Sinne verwendet, vgl.
Immanuel Kant, Grundlegung zur Metaphysik der Sitten, in: Wilhelm Weische-
del (Hg.), Kant, Werke in 10 Bénden, Darmstadt 1983, Bd. 6, S. 11 ff., 66.

74 Dabei ist im vorliegenden Zusammenhang unerheblich, daB dieses Fundament
theoretisch ebensowenig tragfihig ist wie jeder andere Letztbegriindungsver-
such fiir Menschenrechte, vgl. Riedel, Theorie der Menschenrechtsstandards,
Berlin 1986, S. 345, 349 f., 352 f.: es anzuerkennen ist vielmehr ein Gebot
praktischer Vernunft im Kantischen Sinne, vgl. Kant (Fn. 73), S. 82 ff., insbes.
88 f., 98 f. Schwartlinder, Freiheit im weltanschaulichen Pluralismus. Zum
Problem der Menschenrechte, in: Josef Simon (Hg.), Freiheit. Theoretische
und praktische Aspekte des Problems, Freiburg 1977, S. 205 ff., 218, spricht
von einer ,,geschichtlichen Notwendigkeit*. ] o

75 Vgl. Schwartlinder, Einleitung, in: ders. (Fn. 71}, S. 9 ff., 10; sowie wel'terhm
in diesem Band die Beitriige von Erich Heintel, Die naturrechtliche Fundierung
des Ordogedankens in der Tradition, S. 19 ff.. 36 und Wolfgang Schild, Syste-
matische Uberlegungen zur Fundierung und Konkretisierung der Menschen-
rechte, S. 37 ff., insbes. 42, 44, 46; auBerdem Schwartlinder, Demokratie -
Verwirklichung oder Gefahrdung der Menschenrechte?, in: ders. (Hg.). Men-
schenrechte und Demokratie, Kehl a. Rh. 1981, S. 189 ff., 206; Hans Ryffel,
Rechts- und Staatsphilosophie, Neuwied 1969, S. 314,

76 Vgl. Dicke, Menschenrechte und europiische Integration, Kehl a. Rh. 1986,

S. 52.



206 Ralph Alexander Lorz

aa) Dem scheint auf den ersten Blick entgegenzustehen, daB, wie
oben schon gezeigt wurde, die Kommunikationsfreiheit im Rund-
funkbereich jedenfalls nirgendwo als individualistisch-subjektives
Abwehrrecht zugunsten potentieller Rundfunkanbieter ausgestaltet
ist. Die urspriinglich normative StoBrichtung menschenrechtlicher
Forderungen wendet sich aber gegen staatliche Eingriffe in die fiir
cine eigenverantwortliche Lebensfiilhrung und Weltgestaltung
wesentlichen Lebensbereiche.”

Will man Menschenrechte jedoch in ihrem konkreten Bezugsfeld
auslegen, so sind jeweils drei Sachmomente der Grundfigur des Men-
schenrechts ins Spiel zu bringen: auBer der (insoweit rein negativ auf-
gefaBten) Freiheit ndmlich noch Gleichheit und Teilhabe bzw. Mit-
wirkung,” wobei die beiden letztgenannten Elemente letztlich eben-
falls der Verwirklichung der (insoweit umfassender gedachten) Frei-
heit des Menschen dienen. Diese Freiheit bedarf eben auch der
Gleichheits- und Teilhaberechte zu ihrer Konkretisierung.” Hier
kommt der Gedanke der ,,aktiven Sorge“ des Staates um die tatsich-
liche Realisierung der von ihm rechtlich gewahrleisteten Freiheiten
zum Tragen: aus der Menschenwiirde folgt die menschenrechtliche
Forderung, dem Einzelnen seine Selbstbestimmung nicht nur zu
gestatten, sondern auch seine abstrakte Moglichkeit zur Autonomie
Wirklichkeit werden zu lassen, ihm im Rahmen der objektiven
Rechtsordnung die Bedingungen fiir einen tatsichlichen GenuB sei-
ner Freiheit zu schaffen.®

bb) Unter diesem Aspekt 148t sich der menschenrechtliche Kern der
Rundfunkfreiheit herausschilen: Wie oben gezeigt, liegt allen
betrachteten nationalen Rundfunkordnungen mehr oder weniger ein

77 Vgl. Schwartlinder (Fn. 74), S. 224 {.; weiter Martin Kriele, Zur Geschichte
der Grund- und Menschenrechte, in: Offentliches Recht und Politik, Fest-
schrift fir Hans Ulrich Scupin, Berlin 1973, S. 187 ff., 194 f.; Brugger, Grund-
rgchte, Grundsitze und verantwortliches Handeln aus verfassungsrechtlicher
Sicht, in: Schwartlander, Menschenrechte und Demokratie (Fn. 75), S. 27 ff.,
29, 31; dort auch Peter Graf Kielmannsegg, Demokratiebegriindung zwischen
Menschenrechten und Volkssouveranitit, S. 99 ff., 107 f.
Wolfgang Huber/Heinz Eduard Tédt, Menschenrechte. Perspektiven einer
menschlichen Welt, Stuttgart 1977, S. 80 ff., vgl. auch den Beitrag von Todl,
Die Antinomie von Freiheit und Gleichheit, in: Schwartlander, Menschen-
rechte — Aspekte (Fn. 71), S. 149 ff., 158 f.
79 Ryffel, Menschenrechte und Demokratie, in: Schwartlinder, Menschenrechte
und Demokratie (Fn. 75), S. 83 ff., 94, 97.
80 Vgl. Josef Isensee, Menschenrechte — Staatsordnung - Sittliche Autonomie, in:
Schwartlander (Hg.), Modernes Freiheitsethos und christlicher Glaube, Miin-
chen 198_1, S. 70 ff., 87; Jost Delbriick, Menschenrechte im Schnittpunkt zwi-
sshen universalem Schutzanspruch und staatlicher Souverinitit, in: Schwart-
linder, Menschenrechte und Demokratie (Fn. 75), S. 11 ff., 18 £.; dort auch
Otto Luchterhandt, Politische und soziale Menschenrechte, demokratischer

Verfassungsstaat und Vélkerrecht im Ost-West-Gegensatz, S. 63 ff., 64 f.; und
Brugger (Fn. 77), S. 32, 39,

7
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primir objektiv-rechtliches, funktionalistisches Verstindnis dieser
Freiheit zugrunde.® Vom menschenrechtlichen Standpunkt aus wird
die Kommunikationsfreiheit im Rundfunkbereich somit Gberall als
ein Grundsatz von eher regulativer als operationaler Bedeutung
gesehen. Sie mag zwar auch als Baustein der personlichen Entfaltung
des Einzelnen ein freiheitsfunktionales Element aufweisen, im Vor-
dergrund steht jedoch ihr demokratiefunktionaler Charakter, der sie
zur grundsitzlichen Ermoglichung der Teilnahme jedes Biirgers an
den offentlichen Angelegenheiten bestimmt.® Das iibergeordnete
Ziel, eine Auseinandersetzung moglichst: vieler vertretbarer Mei-
nungen unter der leitenden Idee groBtmoglicher Rationalitét und
Richtigkeit herbeizufiihren, verlangt — von diesem Ausgangspunkt
her konsequent — ihre Ausgestaltung als _institutionelles* und nicht
als subjektiv-offentliches Recht.®

Interessanterweise tut sich damit unter dem scheinbar einheitlichen
Dach der allgemeinen Kommunikationsfreiheit offensichtlich eine
gravierende menschenrechtliche Kluft auf: Wihrend im auBerhalb
des Rundfunks liegenden Kommunikationsbereich ihr individualisti-
scher Charakter und ihre Ausformung als subjektiv-6ffentliches
Recht dominieren, wird sie innerhalb des Rundfunksektors fast nur
noch unter funktionalistischen Gesichtspunkten bewertet und gestal-
tet. Bei niherem Hinsehen entpuppt sich jedoch auch dieser Wider-
spruch als Scheinproblem: Oberste Richtschnur ist fiir das Verstind-
nis der Kommunikationsfreiheit in allen Bereichen die Erhaltung
und Sicherung einer pluralistischen Kommunikationsstruktur, in der
sich die verschiedensten Meinungen der Biirger als Trager dieses
Rechts sollen entfalten kénnen. Was sich beim Ubergang vom per-
sonlichen MeinungsiuBerungs- und auch vom Pressebereich in den
Rundfunksektor andert, ist die vorrangige Beriicksichtigung der
Freiheit einer jeweils anderen Seite im KommunikationsprozeB:
auBerhalb des Rundfunks liegt die Betonung auf der Freiheit der
Kommunikatoren — dort werden die Biirger also als Meinungstriger
geschiitzt —, im Bereich des Rundfunks hingegen wird vor allem die
Freiheit der Rezipienten herausgestellt — hier werden dieselben Biir-
ger also in ihrer Eigenschaft als Publikum geschiitzt.* Dies offenbart

81 Diese Einigkeit bestitigt auch fiir die Rundfunkordnungen der anderen — hier
nicht untersuchten — Mitgliedstaaten des Europarates Hans-Peter Furrer,
Medien und Vélkerrecht, ArchVR 21 (1983), S. 37 ff., 49 f.

82 Zur Begriffsbestimmung Otfried Hoffe, Die Menschenrechte als Legitimation
und kritischer MaBstab der Demokratie, in: Schwartlinder, Menschenrechte
und Demokratie (Fn. 75), S. 241 ff., 257, 267 f.

83 Dazu Brugger (Fn. 6),8. 197 f.; Schwartlinder, Staatsbiirgerliche und sittlich-
institutionelle Menschenrechte, in: ders., Menschenrechte — Aspekte (Fn. 71),
S. 77 ff., 83.

84 Zu dieser Einteilung vgl. Ronald Dworkin, Is the Press Losing the First Amend-
ment?, in: ders., A Matter of Principle, Cambridge, Mass. 1985, Part 3,
S. 385 ff., zitiert nach Brugger (Fn. 6), S. 198; sowie den Beitrag von Hoff-
mann-Riem in diesem Band, S. 27 ff.
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aber meiner Ansicht nach — womit ich meine SchluBthese formulie-
ren mochte — keine grundsitzliche Differenz verschiedener men-
schenrechtlicher Interpretationen der Kommunikationsfreiheit, son-
dern lediglich — was durch die Besonderheit des Mediums Rundfunk
bedingt wurde — eine zwischen den einzelnen Aspekten stark ver-
schobene Gewichtung innerhalb des feststellbaren einheitlichen Ver-
standnisses von der Kommunikationsfreiheit als Menschenrecht.®

2. Ich mochte diesen Beitrag jedoch nicht beschlieen, ohne noch
— wenigstens kurz— auf ein anderes Motiv rechtsvergleichender Unter-
suchungen einzugehen: die Frage nimlich, inwieweit die in verschie-
denen Rechtsordnungen vorgefundenen praktischen Losungsmo-
delle fiir diec Massenmedien Rundfunk und Fernsehen veralligemei-
nerungsfihige Postulate enthalten, mit denen sich das allen gemein-
same menschenrechtliche Ziel, eine moglichst pluralistische Kom-
munikationsstruktur herzustellen, am besten verwirklichen 146t.

a) In generalisierender Betrachtung der einzelnen idealtypischen
Modelle muB man dazu zunichst feststellen, daB alle geschilderten
Loésungsansitze prinzipielle Vor- und Nachteile in sich bergen. Je
offentlich-rechtlicher eine Rundfunkordnung ausgestaltet ist, desto
groBer wird immer auch die Moglichkeit der Abhangigkeit des Rund-
funks vom Staat und damit die Gefahr direkter staatlicher Einflu3-
nahme bzw. einer Monopolisierung des Mediums durch aktuelle
politische Mehrheitsgruppen, insbesondere wenn sich diese Mehr-
heiten fiir einen lingeren Zeitraum als stabil und homogen erweisen.
Andererseits ist in einem solchen Modell kommerziellen Zwingen
weitgehend der Boden entzogen, und ein demokratisch-pluralistisch
organisierter Staat wird in aller Regel seine Rundfunkordnung eben-
falls diesen Prinzipien entsprechend ausgestalten und auf ihre Ein-
haltung achten. In einem eher auf privater Basis aufgebauten Rund-
funksystem drohen dagegen eine zu starke kommerzielle Ausrich-
tung der Rundfunkorganisation und ein entsprechendes Programm-
angebot sowie die Bildung von privaten Monopolen kapitalkriftiger
Veranstalter mit entsprechenden Folgen fiir Pluralismus und Kom-
munikationsfreiheit. Dafiir entfillt freilich wiederum die Gefahr
einer Beherrschung des Rundfunks von staatlicher Seite.

85 Das zeigt sich auch etwa daran, daB mit der allmihlichen Abschwichung der
geschilderten Besonderheiten des Rundfunks die Unterschiede der menschen-
rechtlichen Sichtweise der Kommunikationsfreiheit in den einzelnen Medien-
bereichen ebenfalls mehr und mehr eingeebnet werden. Vgl. die Ausfithrungen
zu der voraussichtlichen weiteren Entwicklung in den Rundfunkordnungen der
untersuchten Linder (oben II und III) sowie zusammenfassend Hoffmann-

Riem, Internationale Medienmirkte — Nationale Rundfunkordnungen, RuF
1986, 8. 5 ff., 6 f.
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b) Wenn die generelle Anschauung somit keine Praferenz fiir ein
bestimmtes Modell begriinden kann, lohnt sich u. U. der konkrete
Blick tiber einzelne Grenzen. GroBbritannien und die Niederlande
scheiden als Vorbilder fiir den weiteren Ausbau unseres eigenen
Rundfunksystems wohl von vornherein deshalb aus, weil ihre Rund-
funkordnungen, wie gezeigt, auf spezifischen, historisch gewachse-
nen gesellschaftlichen Strukturen basieren, die sich nur in diesen
Landern finden und natiirlich auch nicht tbertragbar sind. Das fran-
zosische Rundfunksystem entwickelt sich, wie ebenfalls erldutert
wurde, nahezu parallel zu dem unsrigen und kann daher keine funda-
mental neuen Impulse fiir seine weitere Ausgestaltung liefern. Ita-
lien scheint der allgemeinen Evolution zumindest theoretisch hinter-
herzuhinken, mag es ihr auch praktisch vielleicht schon teilweise vor-
aus sein.

Somit bleiben nur die USA als mogliches Vorbild fiir die zukiinftige
bundesdeutsche Rundfunklandschaft iibrig. Angesichts der dort
immer weiter um sich greifenden Konzentrations- und Monopolisie-
rungstendenzen sowie der noch zunehmenden kommerziellen Orien-
tierung im Medienbereich® diirfte unter dem Gesichtspunkt eines
moglichst pluralistischen Informations- und Meinungsangebotes
jedoch auch dieser Vorbildcharakter zu verneinen sein.

Es scheint uns somit gar nichts anderes iibrig zu bleiben, als an unse-
rem derzeit bestehenden dualen System festzuhalten, wobei im wei-
teren Verlauf dem privaten Sektor allerdings eine den 6ffentlich-
rechtlichen Anstalten vergleichbare Bedeutung zuwachsen sollte.
Vielleicht kann es uns so gelingen, die Vorteile beider Grundmodelle
miteinander zu verbinden und die Nachteile sich gegenseitig ausglei-
chen zu lassen.

86 Dazuzuletzt Ben H. Bagdikian, US-Medien: FlieBband oder Supermarkt?, MP
1987, S. 239 ff.; sowie Christa-Maria Ridder-Aab, Neuer Goldrausch bei den
alten Medien, MP 1985, S. 369 ff.
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