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1. Angebotsmangel als traditionelle Begriindung
einer Rundfunkregulierung

Wahrend es vor der Zulassung privater Anbieter in Deutschland kaum strittig war,
dafd der offentlich-rechtliche Rundfunk ein regional flachendeckendes und funktio-
nal (inhaltlich) umfassendes Programm anzubieten habe, stellt sich mit dem Auf-
kommen und der Expansion privater Rundfunkveranstalter ab 1984 die Frage
nach dem Ausmald und Inhalt des offentlich-rechtlichen Programmangebots neu.
Dazu tragt einmal bei, daR die Knappheit der Ubertragungskanéle mit dem Aus-
bau von Kabelnetzen und der Ubertragung per Satellit merklich vermindert wer-
den konnte und im Zuge der Digitalisierung und Komprimierung in absehbarer
Zukunft ganz beseitigt sein wird, zum anderen, daf} der Rundfunk mit der techni-
sch moglichen und finanziell erschwinglichen Ver- und Dekodierung zu einem
ausschlieBbaren Gut wird, das nach den Gesetzen von Angebot und Nachfrage
vom Markt bereitgestellt werden kann und dessen Qualitat und Inhalte sich
gemal der Unterschiede in den Praferenzen und der Zahlungsbereitschaft der
Konsumenten zunehmend ausdifferenzieren. "In diesem Sinne minden die neuen
technologischen Mdglichkeiten in die groRe Chance zur Individualisierung von
Programmnachfrage und damit auch Programmangebot sowie in die ebenso
groRe Garantie und Wirkungschance von interaktiver Programmnachfrage wie
interaktiv bestimmtem Programmangebot ein."1

Auf der anderen Seite weist der Rundfunk einige gutspezifische Besonderheiten
auf, aufgrund derer eine unregulierte Bereitstellung durch den Markt trotz der
absehbaren technischen Veranderungen nicht angeraten ware:

- Obwohl die Bedeutung von Skalenertragen in der Produktion und in der Nut-
zung von Rundfunk und von Fuhlungsvorteilen mit der Verringerung optimaler
ClubgroRen abnehmen wird, dirfte die Tendenz zur Konzentration der Anbieter
bestehen bleiben. Verschiedentlich wird sogar die Auffassung vertreten, dafl3
die neuen Technologien andersartige Grof3en-2 und Fuhlungsvorteile3 mit sich
bringen, die unterm Strich eher noch =zu einer Verstarkung der

1 SCHOLZ 1995, S. 358. Eine solche Entwicklung zum "me channel”, dessen Inhalte
sich die Rezipienten individuell zusammenstellen kdnnen, prognostiziert ausfihrlich
NOAM 1996. Zur 6konomischen Interpretation dieser Verdnderungen als Ver-
ringerung der fir Rundfunkprogramme optimalen "ClubgréRe” (und der damit ver-
bundenen abnehmenden Nichtrivalitéat von Rundfunk) siehe KOPS 1997a.

22 Neue GroRenvorteile ergeben sich beispielsweise dadurch, daR die Digitalisierung
eine schnellere und billigere Verbreitung der Rundfunkangebote und damit c. p. auch
eine Ausweitung der Absatzmarkte erlaubt.

3 Neue Fuhlungsvorteile ergeben sich z. B. dadurch, daR die Digitalisierung sowohl
eine schnellere und billigere Nutzung von Rundfunkangeboten in den Printmedien
(etwa die Einbindung von Fernsehbildern in Tageszeitungen) erlaubt als auch -
umgekehrt - die Bereitstellung von Inhalten der Printmedien in den audiovisuellen
Medien, etwa im Fernsehtext oder in Online-Diensten. Hinzu kommt, daf} sich die
Fuhlungsvorteile bei den redaktionellen Leistungen erhghen.
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Angebotskonzentration fihren werden. Ob sich der derzeitige Monopolisie-
rungsgrad des privaten Rundfunkangebots durch die neuen Technologien tat-
sachlich verringert, ist daher schwer abschatzbar, zumal dies nicht nur von den
technologischen Veranderungen, sondern auch von der Stringenz der staatli-
chen Wettbewerbspolitik abhangt.4

Die verbesserten technischen Mdoglichkeiten des Konsumentenausschlusses
werden vermutlich nur zégerlich genutzt werden, weil 1. ein (in Deutschland z.
Zt. besonders umfangreiches) Angebot an sog. free programs (werbefinanzier-
ten privaten und offentlich-rechtlichen Programmen) besteht, auf das die Rezi-
pienten fiur den Fall des Ausschlusses ausweichen kdnnen, 2. die mit einem
Ausschlul3 verbundenen Kosten fir den Anbieter oder/und Rezipienten unter
Einbeziehung von Vorlaufkosten (etwa fir den Erwerb von Set-top-Boxen) und
nichtmonetérer Transaktionskosten (etwa fir die Einrichtung der Systeme und
die laufende Rechnungskontrolle) gré3er sind als gemeinhin angenommen und
3. ein Ausschluld vieler Programminhalte, etwa national bedeutsamer Nachrich-
ten oder Sportveranstaltungen, in Deutschland dauerhaft oder zumindest
voribergehend auf gesellschaftspolitische Widerstande stof3en durfte).>

Die journalistische Produktion von Rundfunkprogrammen unterliegt Besonder-
heiten, die auch unter den verdnderten technischen Bedingungen nicht oder
nicht vollstdndig entfallen dirften. Dazu gehéren u. a. "die systemimmanente
Ausrichtung am Publikumsgeschmack”, "journalistische Selektionsregeln im
Zusammenspiel mit Rekrutierung, organisatorischer Einbindung und Sozialisa-
tion von Journalisten" und "Einflisse von Informationslieferanten wie Nachrich-
tenagenturen”,6 aufgrund derer die Praferenzen der Nachfrager antizipiert und
vorselektiert werden und das Angebot weniger vielfaltig ist als die Nachfrage
nach Programminhalten.

Insgesamt werden durch die neuen Technologien die angebotsbedingten alloka-
tiven Marktmangel7 des Rundfunks (und die hieraus begriindeten Regulierung) im
Zeitablauf daher zwar abnehmen, aber nicht vollstandig entfallen.

N o o b~

Siehe hierzu etwa ENGEL 1995b, KUBLER 1995b oder KRUSE 1995.
Siehe hierzu ausfuhrlicher KOPS 1996.
Siehe RAGER/WEBER 1992, S. 22, mit ausfuhrlichen Literaturhinweisen.

AulRer diesen allokativen M&ngeln werden (im folgenden nicht weiter erdrterte) distri-
butive Méangel einer marktlichen Bereitstellung kritisiert. Sie ergeben sich aus der
Einkommensabhangigkeit der marktlichen Verteilungsergebnisse, aufgrund derer
nicht allen Birgern die als gesellschaftlich wichtig erachteten Programmangebote
verfugbar sind. Allerdings verliert dieses Argument an Durchschlagskraft, wenn man
bedenkt, dal3 solche distributiven Ziele auch durch ein System personenspezifischer
Transfers erreicht werden kdnnten und dal® die technischen Entwicklungen es bald
zu akzeptablen Transaktionskosten ermoglichen, eine solche personenspezifische
Forderung nach der Art der Programmangebote zu differenzieren (siehe hierzu
unten, Abschnitt 3.3.1.).
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Abbildung 1:
Die Beschreibung der Inhalte von Rundfunkprogrammen anhand von Mittelwert
(Programmorientierung) und Standardabweichung (Vielfalt)
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In Abbildung 1 sind diese absehbaren Veranderungen graphisch dargestellt, in-
dem die Programmangebote als Haufigkeitsverteilungen auf einer Vielzahl unter-
schiedlich definierter Merkmalsdimensionen aufgefal3t werden. Bei diesen
Angeboten kann es sich um einzelne Sendungen, aber auch um Aggregate
handeln (z. B. alle Sendungen eines bestimmten Programmgenres, eines be-
stimmten Veranstalters oder aller Veranstalter innerhalb eines bestimmten Zeit-
raums); die Art der in die Betrachtung einzubeziehenden Dimensionen ergibt sich
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dabei aus den jeweiligen Untersuchungsinteressen. (Abbildung 1 nennt z. B. ein
so spezifisches und vergleichsweise einfach operationalisierbares Merkmal wie
den Anteil der Musik- versus Wortorientierung, aber auch so komplexe und
schwer operationalisierbare Merkmale wie den Grad an Ausléanderfeindlichkeit
oder Rassismus.)

Sofern die verwendeten Merkmale eindimensional sind, verteilen sich die Haufig-
keiten der Analyseeinheiten8 in aller Regel normal, d. h. je extremer die Merk-
malsauspragungen sind, desto seltener sind sie in Rundfunkprogrammen
anzutreffen; mit wachsendem Abstand vom Mittelwert gehen sie gegen Null.9
Programmvielfalt wird hier also im statistisch mel3baren Sinne der Eintrittwahr-
scheinlichkeit von Ereignissen verstanden. Sie ist um so hoéher, je groRRer die
Wahrscheinkeit (die Chance) ist, in Rundfunkprogrammen Merkmalstrager (Ereig-
nisse, Informationen, Meinungen, Praferenzen, Argumente etc.) anzutreffen, die
vom Durchschnitt (oder auf gut neudeutsch: vom "main stream") abweichen (je
hoher die Standardabweichung s der Verteilung ist). Und sie ist um so kleiner, je
geringer die Wahrscheinlichkeit ist, solche von der Norm (dem Durchschnitt)
abweichenden Inhalte vorzufinden (je kleiner die Standardabweichung ist).

Neben der Standardabweichung s ist der Mittelwert x der Verteilung der zweite
Parameter zur Charakterisierung der Programminhalte. Inhaltlich verstanden gibt
dieser Parameter die Programmausrichtung an, mit Bezug auf die Merkmale von
Abbildung 1 laRt sich ihm also beispielsweise enthehmen, ob ein Programm,
ungeachtet seiner moglichen Heterogenitat, tendenziell eher "links" oder "rechts",
eher "liberal" oder "konservativ' und eher "repressiv" oder "emanzipatorisch" ist.
Mittelwert und Standardabweichung sind damit die beiden Parameter, anhand
derer sich Programme (in dieser abstrakten Betrachtungsweise erschopfend)
beschreiben lassen - und damit auch die Parameter, anhand derer gepruft werden
kann, ob und wie sich mehrere Programmangebote voneinander unterscheiden.

8 Als Analyseeinheiten (Merkmalstrager) von Rundfunkprogrammen kommen verbale
Informationen (Wdrter, Satze), aber auch als nonverbale Elemente (Handlungen,
Personen, Ortsbeziige) in Frage. Siehe KOPS 1976 oder MERTEN 1991.

9 In Abbildung 1 wurde versucht, als Beispiele lediglich solche eindimensionalen Di-
mensionen aufzufuhren. Verzichtet wurde daher z. B. bewul3t auf die Nennung der in
kommunikationswissenschaftlichen Untersuchungen haufig anzutreffenden Dimen-
sion "Information versus Unterhaltung” (etwa bei SCHATZ 1994, S. 200). Diese ist
namlich, wie KLAUS (1996) unlangst zutreffend dargestellt hat, zweidimensional:
"Der Gegensatz von Information ist Desinformation, der Gegensatz von Unterhaltung
ist Langeweile". Folglich lassen sich Programme bezuglich ihrer Informations- und
Unterhaltungsinhalte auch nur adaquat beschreiben, wenn die beiden Merkmale
"Unterhaltungsgrad" und "Informationsgrad” unabhéangig voneinander erhoben wer-
den. lhre gemeinsame Betrachtung ergibt dann einen zweidimensionalen Merkmals-
raum (so wie die Betrachtung von n Merkmalen einen n-dimensionalen Merkmals-
raum ergibt).
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In der gleichen Weise laldt sich - geeignete empirische Daten vorausgesetzt10 -
auch die Nachfrage nach Rundfunkprogrammen darstellen. Es ist dann auch még-
lich, Angebot und Nachfrage anhand der beiden Parameter miteinander zu ver-
gleichen. Der Grad der Ubereinstimmung bzw. Unterschiedlichkeit zwischen
Angebot und Nachfrage a3t sich dadurch zum einen visuell darstellen; er kann
mit Hilfe geeigneter Kennziffernll aber auch quantifiziert werden. Bei den in Ab-
bildung 1 enthaltenen fiktiven Verteilungen ist beispielsweise unschwer erkenn-
bar, dal3 das Angebot A2 weniger stark von der dort unterstellten ("tatsachlichen")
Nachfrage der Rezipienten (Ntats1) abweicht als das Angebot A1 ((xA2 - XNtats1)
< (xA2 - XNtats2)) und dal3 das Angebot A3 sogar vollstdndig mit der Nachfrage
Ntats1 Ubereinstimmt (in der graphischen Darstellung: beide Verteilungen
deckungsgleich sind: xA3 - XNtats1 = 0).

Anhand dieser Darstellungsweise lassen sich auch die im Zuge der technischen
Neuerungen des Rundfunks als wahrscheinlich anzusehenden Verdnderungen
beschreiben: Im Vergleich zum status quo (Al) wird das kinftige Angebot (A2)
von der Nachfrage der Rezipienten vermutlich infolge der Abbaus ange-
botsbedingter Marktméngel weniger stark abweichen. Nach der hier vertretenen
Einschatzung kommt es aber nicht zu der volligen Ubereinstimmung von Angebot
und Nachfrage, wie sie durch die Funktion A3 beschrieben wird: XxA1 < XA2 < XA3.
Zudem durfte sich im Zuge der technischen Neuerungen auch die Vielfalt des
Programmangebotes erhdhen; aufgrund der 6konomischen Grenzen einer "Indivi-
dualisierung" der Programmangebote, der wahrscheinlichen Angebotskonzentra-
tion (infolge verbleibender und neu hinzukommender Gré3en- und Fuhlungsvor-
teile) und der strukturellen Besonderheiten der journalistischen Produktion durfte
sie aber dennoch dauerhaft hinter der vom Rezipienten gewinschten Vielfalt
zurtickbleiben: sp1 < sSA2 < SA3.

10 wahrend Daten zur Beschreibung (der Vielfalt) von Programmangeboten als "pro-
zel3produzierte" Daten mannigfaltig vorliegen, mifiten solche Daten zu den ge-
winschten bzw. nachgefragten Programminhalten mit aufwendigen Verfahren (Befra-
gungen) erhoben werden. Dies erklart, dal? fast alle Studien, die sich empirisch mit
Programmvielfalt befal3t haben, "als Leistungs- und Angebotsvergleich konzipiert
worden" (sind). Dieser von WOLDT (1992, S. 211) stammende Hinweis ist ebenso
richtig wie seine daran anschlieRende Empfehlung, daf die "Frage nach dem
Verhaltnis von Angebot und Rezeption sowie nach der Relevanz sowohl der
Medieninhalte als auch der mit ihnen befaf3ten Forschung ... groRere Aufmerksamkeit
wert" sei.

11 Siehe hierzu KOPS 1997a.
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2. Nachfrageméngel als neuere Begrindung einer Rundfunkregulierung

2.1. Nachfragemangel in der 6konomischen Theorie

Aufgrund der absehbaren Verringerung angebotsbedingter Marktmangel beinhal-
tet "die wachsende Zahl technologischer Kommunikations- und Ubertragungs-
madglichkeiten ... die grof3e Chance, ja Gewahr fur eine Rundfunkstruktur, die in
Inhalt wie Erfolg, in Akzeptanz wie Attraktivitat mehr und mehr beziehungsweise
in immer entscheidenderem Maf3e vom Faktor der kommunikationsrechtlichen
Nachfrage durch den Rezipienten, den Programmkonsumenten bestimmt sein
wird."l Ob ein solcher Bedeutungsgewinn der individuellen Nachfrage aber, wie
es im vorstehenden Zitat anklingt, grundsatzlich zu befirworten ist, ist fraglich,
solange deren Qualitat nicht an gesellschaftlichen Normen gemessen wird oder -
in  anderen Worten - solange keine Informationen (Uber eventuelle
nachfragebedingte  Marktmangel vorliegen. Die Frage der privaten
Bereitstellbarkeit von Rundfunk verlagert sich damit von Angebotsméangeln (die
die traditionelle Begrindung fur eine Rundfunkregulierung i. w. S.2 bilden), zu
mdglichen Nachfrageméangeln (die bisher sowohl in der Rundfunkpolitik wie auch
in der wissenschaftlichen Auseinandersetzung wenig beachtet wurden).

Ob und ggf. in welchem Umfang solche nachfragebedingten Marktméangel3 tber-
haupt vorliegen, ist innerhalb der Wirtschaftswissenschaften allerdings strittig.
Dahinter steht ndmlich die grundsatzliche Frage, ob die Fahigkeit der Rezipien-
ten, ihre Praferenzen selbst am besten erkennen und artikulieren zu kdnnen, als
ausnahmslos gultig anzusehen ist oder ob eine solche "Konsumentensou-
veranitat" bei bestimmten Personengruppen oder Gutstypen oder unter besonde-
ren Bedingungen des Konsumaktes nicht besteht. Vor allem die vom ameri-
kanischen Finanzwissenschaftler R. Musgrave entwickelte Lehre von den "ver-
zerrten Praferenzen",4 nach der Konsumenten den Nutzen bestimmter, "meritori-
scher" (="verdienstvoller") Guter unterschatzen und den Nutzen anderer, "de-

1 SCHOLZ 1995, S. 358; Hervorhebungen im Original

2 D. h. fur eine offentlich-rechtliche Bereitstellung oder fir eine Kontrolle und Beeinflus-
sung einer privaten Bereitstellung.

3 Die hier in Anlehnung an die finanzwissenschaftlichen Lehrbiicher (z. B. MACK-
SCHEIDT/STEINHAUSEN 1977, FRITSCH u. a. 1993) vorgenommene Unterteilung
in angebots- und nachfragebedingte Marktméngel ist insofern problematisch, weil sie
sich nur daran orientieren kann, welche Seite durch die Mangel hauptséchlich
betroffen wird. Im Einzelfall kbnnen aber durchaus die der Nachfrageseite zuge-
ordneten Mangel (z. B. Externalitaten und asymmetrisch verteilte Informationen) auch
das Angebot beeintrachtigen, so wie umgekehrt die aufgrund ihrer hauptsachlichen
Wirkungen als Angebotsméngel eingeordnete Nichtrivalitdt und NichtausschlieRbar-
keit auch die Nachfrage beeinfluRt. Diese Uberlappungen werden im Interesse der
didaktischen Vereinfachung hier in Kauf genommen.

4 Siehe MUSGRAVE 1959 und MUSGRAVE 1969 sowie die daran anknipfenden
Arbeiten von HEAD 1966, SCHMIDT 1970 und MACKSCHEIDT 1974.
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meritorischer" Guter Uberschatzen,> was staatliche Eingriffe rechtfertigte, mit
denen der Konsum meritorischer Guter gefordert ("meritorisiert”) und der Konsum
demeritorischer Guter gehemmt oder verhindert ("demeritorisiert) wird (z. B. durch
Subventionen oder Gebote einerseits und durch Steuern oder Verbote
andererseits), hat innerhalb der Okonomie, insbesondere innerhalb der Finanz-
wissenschaft, eine umfangreiche Diskussion ausgeldst.6 Die Mehrzahl der Auto-
ren, die sich an dieser Diskussion beteiligt haben, lehnen Musgraves Vorstellun-
gen ab, insbesondere aufgrund ihres elitaren Ansatzes, der dem einzelnen die
Fahigkeit abspricht, seine Bedurfnisse und die zu ihrer Befriedigung bendétigten
Guter selbst am besten erkennen zu kénnen, und wegen der Gefahr, der Staat
kénne mit dem Argument der "(De-)Meritorisierungsbedurftigkeit" in immer mehr
Entscheidungen der Biirger eingreifen.7 Uberwiegend anerkannt werden sie ledig-
lich bezlglich der Entscheidungen bestimmter Personengruppen, bei denen eine
"Konsumentensouveranitat" erfahrungsgemafld nicht gegeben ist, wie z. B. bei
Kindern und Jugendlichen, bei geistig behinderten oder senilen Menschen oder
bei Personen, die suchtkrank sind.8

Erweitert man die Betrachtung tber das Argument der verzerrten Praferenzen hin-
aus auf andere Formen von Marktmangeln, so finden sich in der neueren 6ko-
nomischen Theorie allerdings mehrere Denkrichtungen, die die Existenz von
Nachfragemangeln i. w. S. - Uber die "personenspezifische" Variante hinaus -
stitzen. Dazu gehdren insbesondere die Prinzipal-Agent-Theorie, die Theorie
externer Effekte und die "neuere Meritoriktheorie".9

5 Als Beispiele fir meritorische Guter werden z. B. Bildungsmafinahmen oder gesund-
heitserhaltende und -férdernde Nahrungsmittel (wie Obst und Lebertran) und Akti-
vitdten (wie Sport und Gesundheitsvorsorgeuntersuchungen) genannt; als Beispiele
fur demeritorische Guter z. B. gesundheitsschadigende Nahrungs- und GenufR3mittel
(wie Zucker, Zigaretten oder Drogen) und Aktivitdten (wie Motorradfahren ohne Helm
oder Autofahren ohne Gurt). Zur Vervollstdndigung der Terminologie waren als dritte
Kategorie die nicht meritorischen Guter zu nennen, bei denen die individuellen und
gesellschaftlichen Wertschatzungen tbereinstimmen.

6 Zur neueren Diskussion siehe etwa ANDEL 1984, HEAD 1988, SCHMIDT 1988,
PRIDDAT 1992, ERLEI 1992 und STREISSLER 1993.

7 Siehe z. B. die entsprechende Kritik durch SCHMIDT 1970, ders. 1988. Insgesamt
eher ablehnend auch BLIND 1997.

8 Zu letzterem siehe ERLEI 1992. Fur solche Personen haben die meisten Gesell-
schaften Rechtsinstrumente geschaffen, mit denen ihnen die "Mundigkeit" im
Interesse dieser Personen selbst, aber auch im Interesse ggf. betroffener Dritter,
gesetzlich abgesprochen werden kann. Allerdings wird dabei i. a. ein strenger
formaler Instanzenweg unter Prifung genau spezifizierter Bedingungen vorgegeben,
um eine mil3brauchliche Entmindigung zu verhindern; in den meisten Gesellschaften
sind solche Regelungen zudem subsidiar in dem Sinn, dal3 die Entscheidungsrechte
erst dann dem Staat zufallen, wenn den Entmiindigten néher stehende, besser
geeignete Paternalisten nicht verfiigbar sind.

9 Siehe hierzu ausfiihrlicher KOPS 1997a.
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Die Prinzipal-Agent-Theorie hat nachgewiesen, dal3 die Wohlfahrt entschei-
dungsbefugter "Prinzipale" (Unternehmer, Kaufer, Wahlblrger) erhéht wird,
wenn diese einen Teil ihrer Entscheidungsbefugnisse an "Agenten" (Pachter,
Manager, Makler etc.) delegieren (weil sie dadurch Vorteile der Spezialisie-
rung und Arbeitsteilung erzielen).10 Allerdings mussen die Prinzipale daflr
auch gewillt sein, ihren (Konsum-)Entscheidungen nicht die eigenen Pra-
ferenzen zugrunde zu legen, sondern sich nach den - davon mdglicherweise
abweichenden - Praferenzen der spezialisierten, besser informierten Agenten
zu richten, d. h. sog. "Frustrationskosten" in Kauf zu nehmen.11 Dies gilt auch
fur die als Agenten der Birger fungierenden Politiker und Burokraten, die sich
auf die Entscheidung Uber bestimmte, fir den einzelnen Blrger kaum mehr
entscheidbare Aufgaben spezialisiert haben. Hieraus rechtfertigen sich von
den Praferenzen der Burger abweichende Entscheidungen - allerdings nur ftr
diejenigen Bereiche und in dem Umfang, in dem die (Wahl-)Blrger den Staat
bzw. die Politiker und Burokraten hierzu legitimiert haben.12 C. p. sind diese
Abweichungen dabei um so grofRer, je schwieriger die Qualitat eines Gutes
durch den einzelnen beurteilt werden kann, je hohere Spezialisierungsvorteile
daher durch die Delegation der Bereitstellungsentscheidungen an
spezialisierte Agenten erzielt werden konnen und je grofRere Entschei-
dungsbefugnisse diesen dadurch eingerdumt werden (missen).

Die Theorie externer Effekte hat deutlich gemacht, dal3 bei Gitern, deren
Produktion oder/und Konsum die Wohlfahrt von Personen beeinflul3t, die an
den Produktions-/Konsumentscheidungen nicht beteiligt sind, die Bereitstel-
lungsergebnisse aus Sicht der insgesamt Betroffenen (aus gesamtwirtschaft-
licher Sicht) suboptimal ausfallen: Glter mit positiven Externalitdten werden in
einem gesamtwirtschaftlich zu geringen Umfang produziert/konsumiert, Guter
mit negativen Externalitaten in einem gesamtwirtschaftlich zu hohen Umfang.
Ursache dafir ist allerdings - anders als bei den gerade dargestellten
"Informationsméangeln” - nicht, dal} die Produzenten/Konsumenten die Qualitat
bzw. den Nutzen der Glter nicht richtig einschatzen, sondern daf fur ihre
Entscheidungen nur derjenige Teil der Entscheidungsfolgen relevant ist, der
sie selbst betrifft. Sofern eine direkte "horizontale" Einigung zwischen den

10

11

12

Zur Prinzipal-Agent-Theorie siehe etwa aus betriebswirtschaftlicher Sicht LAUX 1990;
aus Sicht der Institutionendkonomik RICHTER/FURUBOTN 1996, S. 163ff.

Zum Begriff siehe allgemein PENNOCK 1959; zur Ubertragbarkeit auf Rundfunkpro-
gramme siehe KOPS/HANSMEYER 1996, S. 49ff., sowie KOPS 1995a. Aus der Ab-
wagung des marginalen Nutzens und der marginalen Kosten der Delegation 1403t sich
ein fur den Prinzipalen optimaler Delegationsgrad bestimmen. Vgl. BLANKART 1994.

Solche (de-)meritorische Entscheidungen werden von der Mehrheit der Blrger auch
als legitim erachtet. In einer im Jahr 1985 durchgefiihrten Umfrage stimmten z. B. 79
% aller Befragten der Behauptung zu: "Ein Politiker soll nach seiner Uberzeugung
handeln und das tun, was er fir richtig halt..."; und nur 9 % beflrworteten die
Behauptung: "Wenn ein Politiker merkt, da er mit seiner Uberzugung Kklar in der Min-
derheit ist, dann sollte er sie aufgeben..." Siehe Allensbacher Berichte Nr. 15/1986.
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Konsumenten und den davon betroffenen Dritten nicht moglich ist - was bei
Konsumentscheidungen, die sich auf viele Personen auswirken oder deren
Wirkungen schwer quantifizierbar sind, die Regel ist13 - bedarf es des Staates
oder eines anderen Agenten, der als neutraler Makler solche Externalitaten
durch "vertikal-hierarchische" Eingriffe kompensiert.

Die d6konomische Vertragstheorie und die sog. public-choice-Schule haben
darauf hingewiesen, dal3 die gedul3erten Préaferenzen u. a. von den Rahmen-
bedingungen abh&ngen, innerhalb derer die Konsumentscheidungen getroffen
werden. Daher kann es sinnvoll sein, dal3 sich Personen einer Selbstbindung
unterwerfen, um den Vollzug der unter "gtinstigen" Rahmenbedingungen ge-
troffenen Entscheidungen zu gewéhrleisten bzw. den Vollzug der unter "un-
gunstigen" Rahmenbedingungen getroffenen Entscheidungen zu verhindern.14
Sofern eine solche Selbstbindung nicht durch geeignete "Arrangements"”
erreicht werden kann oder mit zu hohen (Transaktions-) Kosten verbunden ist,
ist eine freiwillige Fremdbindung angebracht, bei der ein Treuh&andler sicher-
stellt, dall die Entscheidungen nicht anhand der unter "ungunstigen"
Bedingungen empfundenen (Markt-)Préaferenzen (M-Praferenzen), sondern
anhand der unter "gunstigen" Bedingungen empfundenen "reflexiven" Pra-
ferenzen (R-Praferenzen) getroffen werden.15 Flr bestimmte Entscheidungen
kann auch der Staat i. w. S. diese treuhandlerische Aufgabe einer "individuell
gewlinschten" (De-)Meritorisierung wahrnehmen.

13

14

15

Zur Begrindung und den Mdglichkeiten eines direkten "horizontalen" Ausgleichs ex-
terner Effekte siehe grundlegend COASE 1960; zu den Grenzen eines solchen
direkten Ausgleichs und zu den dann erforderlichen "vertikal-hierarchischen" Aus-
gleichsverfahren siehe WEIMANN 1992, SCHARPF 1992.

Zur Verdeutlichung dieses Gedankens bedient sich die Vertragstheorie gern des Bei-
spiels von Odysseus (siehe ELSTER 1984), der sich einer - im wahren Sinn des Wor-
tes - "Selbstbindung" unterwarf, weil er wufte, dal3 seine Praferenzen durch den
lockenden Ruf der Sirenen gegentber den vor Antritt der Schiffsreise bestehenden
Praferenzen "verzerrt" wirden. Ahnliche situationsabhangige Praferenzunterschiede
kennt man vom beim Arzt getroffenen Vorsatz, nicht mehr zu rauchen (der beim
geselligen Zusammensein in der Kneipe schnell wieder aufgegeben wird), beim
abends getroffenen Vorsatz, am nachsten Morgen frih aufzustehen (der im
morgendlichen warmen Bett nicht befolgt wird), oder beim Vorsatz, nur angeschnallt
Auto zu fahren (der bei der kurzen Fahrt zum Bécker ausnahmsweise auf3er Kraft
gesetzt wird).

Grunde und Formen nicht transitiver Praferenzordnungen in unterschiedlichen Ent-
scheidungssituationen behandelt allgemein ERLEI 1992, S. 35ff., der mit Bezug auf
BRENNAN/LOMASKY 1983 R-Praferenzen (reflexive Praferenzen) von M-Praferen-
zen (Marktpraferenzen) unterscheidet. Siehe auch KIEFER 1994, S. 433.
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Tabelle 1:
Mangel der Nachfrage und deren Beurteilung in der Okonomie
Art des Konsumenten- | wessen Praferenzen was legitimiert die wissen-
Nachfrage- souveranitat | sind entscheidungs- (De-)Meritorisierung? schaftl.
mangels vorhanden? relevant? aner-
kannt?
generelle generell Praferenzen des die dem Staat oder anderen Uber-
Praferenz- | nicht vorhanden | Staates oder ande- Machttragern unterstellte wiegend
verzerrungen rer Machtinstanz bessere Informiertheit und nein
(= Paternalismus) Gemeinnutzorientierung
personen- far bestimmte Praferenzen des die vom Prinzipalen wegen Uber-
spezifische Personen Staates oder ande- | bestimmter personaler Eigen- | wiegend
Praferenz- | (z. B. Kinder u. rer Machtinstanz schaften (z. B. Suchterkran- ja
verzerrungen | Suchtkranke) (z. B. Eltern) kung) an den Staat oder
nicht vorhanden | (= Paternalismus) andere Agenten delegierten
Entscheidungsbefugnisse
Informa- bezigl. d. Kon- Praferenzen des die vom Prinzipalen flr be- ja
tions- sums einzelner | Staates oder ande- stimmte Erfahrungs- oder
mangel Guter nicht vor- | rer spezialisierter | Vertrauensglter an den Staat
handen; bezugl. Agenten (z. B. oder andere spezialisierte
Delegationsfa- | Anwélte u. Arzte) Agenten delegierten
higkeit vorhand. | (= Paternalismus?) Entscheidungsbefugnisse
Externa- |ja, aber Summe | vom Staat oder an- | die vom Prinzipalen flr be- ja
litaten individ. Kon- deren Agenten be- stimmte externalitatsbehaf-
sumentschei- | wertete Praferenzen tete Giter (z. B. Umwelt-
dungen weicht | der von den Folgen | qualitat) an den Staat oder
ab von gesamt- | einer externen Ent- andere spezialisierte
wirtsch. Wohl- | scheidung insges. Agenten delegierten
fahrtsoptimum | betroffenen Bilrger Entscheidungsbefugnisse
(= Individualismus?)
intransitive | bezigl. einzel- vom Staat oder die vom Prinzipalen flr be- Uber-
Praferenzen | ner Glter nicht | anderen Agenten | stimmte intransitiv praferierte | wiegend
vorhanden; be- | berlcksichtigte R- | Guter (z. B. Sicherheitsgurte) ja
zugl. Delega- Praferenzen der an d. Staat o. andere spezia-
tionsfahigkeit Blrger lisierte Agenten delegierten
vorhanden (= Individualismus) Entscheidungsbefugnisse

Unter Einbeziehung solcher Formen beschrénken sich Nachfragemangel also kei-
neswegs auf die paternalistische Variante, d. h. die mit besserer Informiertheit des
Staates (oder sonstiger Machtinhaber) begriindete Ignorierung der Konsumenten-
praferenzen (die von den meisten Okonomen - mit Ausnahme der personenspe-
zifischen Variante - abgelehnt wird), sondern er umfal3t auch Nachfragemangel,
die sich als Folge gutsspezifischer Besonderheiten (mangelnde Erkennbarkeit
Merkmale) und fehlerhafter Entscheidungsverfahren

gualitatsbeeinflussender
(Externalitaten und

intransitive Praferenzen) einstellen.

Deren Korrektur

rechtfertigt es nach Uberwiegender Auffassung, dal3 der Staat oder andere
Hoheiten als Agenten des Bulrgers tatig werden (sieche Tabelle 1 fur eine
zusammenfassende Darstellung).
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2.2. Keine generellen Nachfragemangel bei Rundfunkprogrammen

Bei der Frage nach der Ubertragkeit solcher Rechtfertigungsversuche auf den
Rundfunk kann sich die Betrachtung auf das Medium Rundfunk insgesamt oder
auf die einzelnen Rundfunkinhalte richten. Als Hinweis fir die Existenz genereller
Nachfragemangel kbnnte man die von Sozialwissenschaftlern des 6fteren vertre-
tene Auffassung ansehen, der Rundfunk, insbesondere das Fernsehen, sei eine
wesentliche Ursache fir den Verlust sozialer Kompetenzen und Werte, fur gesell-
schaftliche Desintegration und Fragmentierung, fur die Zunahme von Gewalt und
andere gesellschaftliche Fehlentwicklungen;16 und angesichts seines geringen
Nutzens (oder Unnutzens) sei die mit Fernsehen verbrachte Zeit (die in den
meisten Industrielandern den nach dem Schlafen hdochsten Anteil am Zeitbudget
ausmacht) unangemessen hoch.17

Allerdings wird dabei haufig tibersehen, daR die Ubernutzung des Fernsehens
nicht (nur) auf "verzerrte" Praferenzen der Zuschauer zurtickgehen kann, sondern
auch darauf, dal3 die monetaren Grenzkosten des Free TV - anders als diejenigen
konkurrierender Aktivitaten - fir den Zuschauer gleich Null sind.18 Gegen eine
pauschale Einstufung von Fernsehen als einem demeritorischen Gut sprechen
zudem verschiedene positive Funktionen, die das Medium fur die Gesellschaft
insgesamt oder fur bestimmte gesellschaftliche Gruppen erbringt oder bei einer
adaquaten Ausgestaltung und Nutzung erbringen kdnnte, wie die politische und
kulturelle Bildung, die Integration von Minderheiten und die Befriedigung des Be-
durfnisses nach Abwechslung und Konfrontation mit neuen Ansichten und Argu-
menten.19 Hieraus die Folgerung abzuleiten, der Rundfunk sei insgesamt als
meritorisches Gut zu betrachten, dirfte aber ahnlich unzuldssig sein wie seine
pauschale Einstufung als demeritorisches Gut.

Deshalb stofRen pauschale Beurteilungen des Rundfunks und daran anknipfende
Forderungen nach einer Meritorisierung oder Demeritorisierung dieses Mediums
fast immer auf Widerspruch; der hierflr benétigte gesellschaftliche Konsens ist
jedenfalls nicht zu erwarten. Dies gilt insbesondere fir die paternalistische
Begriindung einer (De-)Meritorisierung, die sich auf die generelle Verneinung

16 Siehe fiir viele z. B. HEUERMANN/KUZINA 1995, S. 125ff.
17 In diesem Sinn statt vieler POSTMAN 1985a, ders. 1985b.

18 Grenzkosten von Null hei3t, dafR fir die Nutzung einer zusatzlichen Programmeinheit
dem Rezipienten keine monetdren Kosten entstehen. Diese Bedingung ist nicht nur
bei werbefinanzierten Programmen erfillt (fir deren Nutzung der Rezipient tiberhaupt
keinen Preis entrichtet), sondern auch bei pauschalen, d. h. von der Art und Menge
der genutzten Programme unabh&ngigen entgeltfinanzierten Programmen (z. B.
Premiere) und gebuhrenfinanzierten (6ffentlich-rechtlichen) Programmen. Fernsehen
ist dann - unter Einbeziehung der flr seine Nutzung aufzubringenden (rivalisie-
renden) Zeit - ein Allmendegut. Zu den Grinden der fir diesen Gutstyp immanente
Neigung zur Ubernutzung (auch als "Tragik der Allmende" bezeichnet) siehe grund-
legend HARDIN 1968.

19 Siehe etwa BLUMLER/HOFFMANN-RIEM 1992 und PLOG 1994.
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einer Konsumentensouveranitat (hier: der Rundfunkrepizienten) stitzt. Dal3 der
Staat oder andere Ubergeordnete Instanzen den Wert von Rundfunkprogrammen
grundséatzlich besser beurteilen kbnnten als der einzelne Rezipient, widerspricht
den Vorstellungen aufgeklarter demokratischer und liberaler Gesellschaften. Eine
solche Sichtweise lauft - wie der liberale Kronberger Kreis (1991, S. 5) es formu-
lierte, "im Kern auf Geschmacksdiktatur hinaus und kommt in gefahrliche Néhe
der Zensur".

Auf der anderen Seite stlitzen die Erfahrungen mit den auslandischen Rundfunk-
systemen, vor allem mit dem amerikanischen Fernsehen, das zu ca. 83 % aus
kommerziellem, konsumentenorientiertem Privatfernsehen besteht,20 nicht gerade
den Glauben an die Konsumentensouveranitat des Fernsehzuschauers. Sie legen
nach Auffassung vieler, zugegebenermalien elitdrer, Beobachter eher den Schlul3
nahe: "Der freie Markt macht Fernsehen dumm".21 Und sie legen den weiter-
gehenden Schluf® nahe, dal} das Fernsehen seinerseits seine Zuschauer dumm
macht: "Es lehrt den Zuschauer, Komplexitat zu verachten und zu fiihlen statt zu
denken. Seine zentrale Aufgabe ist es, jenes fiktive Paradies des Begehrens zu
erschaffen, fir das die Wirklichkeit nur noch Kulisse ist, in der es keine Erfahrung
gibt, sondern nur noch den Augenblick - mit jedem Bild verldscht das
vorangegangene, jede Nachricht verschwindet mit der n&chsten. Fernsehen ist,
gelinde gesagt, kein Medium der Erinnerung. Deshalb hoért es niemals auf zu
senden."22

Von daher muld auch die Einschatzung von SCHOLZ bezweifelt werden, dal3 die
Beseitigung angebotsbedingter Knappheiten "nicht in jenem immer wieder be-
schworenen Horroszenario einer totalen Uberflutung des Menschen mit immer
seichteren, immer flacheren Unterhaltungsangeboten bestehen (wird, sondern ...)
vielmehr und ganz entscheidend in der wachsenden Nachfragefahigkeit und damit
auch kommunikationsfreiheitlichen Mindigkeit des Burgers ..., der buchstablich
aus der wachsenden Zahl von Angeboten das ihm Genehme, das ihn
Interessierende auswahlen und nutzen wird."23 DalR Angebotsvielfalt, wie Scholz

20 Im Jahr 1995 beliefen sich die sog. Community Service Grants, die den Rundfunkan-
stalten fir die Verfolgung von "public affairs" gewahrt werden, in den USA auf 265
Mio Dollar. Im Vergleich zum Gesamtetat der amerikanischen Rundfunkanstalten
entsprach dies ca. 17 %. Siehe WIDLAK 1995, S. 287.

21 LUECKEN 1995

22 Ebenda. Ahnlich bereits POSTMAN 1985a, ders. 1985b. Unlangst hat sich auch der
amerikanische Kulturkritiker Robert HUGHES (1995) in diesem Sinn gedul3ert.

23 SCHOLZ 1995, S. 358. Scholz bekraftigt diese optimistische Einschatzung noch
(ebenda): "In diesem Sinne bedeutet die wachsende Zahl technologischer Kommu-
nikations- und Ubertragungsmoglichkeiten auch die groBe Chance, ja Gewahr fir
eine Rundfunkstruktur, die in Inhalt wie Erfolg, in Akzeptanz wie Attraktivitat mehr und
mehr beziehungsweise in immer entscheidenderem MafRe vom Faktor der
kommunikationsrechtlichen Nachfrage durch den Rezipienten, den Programmkon-
sumenten bestimmt sein wird. In diesem Sinne minden die neuen technologischen
Moglichkeiten in die groRe Chance zur Individualisierung von Programmnachfrage
und damit auch Programmangebot sowie in die ebenso groRe Garantie und



14 2. Nachfrageméangel als Begriindung einer Rundfunkregulierung &)1

hier vermutet, eine hinreichende Bedingung fir Vielfalt und Qualitat der Nach-
frage bildet, ist angesichts der amerikanischen Entwicklungen kaum zu erwarten.
Vielmehr ist, auch bei einer generellen Anerkennung der Souverénitat des
Rundfunkkonsumenten, zu vermuten, dal3 flr bestimmte Rezipientengruppen und
Programminhalte und/oder unter bestimmten Rahmenbedingungen der Nachfrage
die individuellen und gesellschaftlichen Einschatzungen des Nutzens von
Rundfunkprogrammen voneinander abweichen.

2.3. Spezifische Nachfragemangel bei Rundfunkprogrammen
2.3.1. Personenspezifische Nachfragemangel

Ubertragt man die in der 6konomischen Theorie allgemein angefiihrten "spezifi-
schen" Nachfragemangel auf Rundfunkprogramme,24 so lassen sich als solche
zum ersten personenspezifische Mangel anfuhren. Vor allem fur Kinder und Ju-
gendliche wird haufig die Auffassung vertreten, sie Uberschatzten den Nutzen des
Fernsehens insgesamt bzw. - bei einer differenzierten Betrachtung - den Nutzen
bestimmter Programme. Als Grinde hierfir nennen Kommunikationswissenschaft-
ler z. B. die fehlende Fahigkeit zur Unterscheidung zwischen Realitat und Fiktion
(etwa im Hinblick auf Gewaltakte) und zur Erkennung unterschwelliger Appelle
(etwa von Kaufappellen).25 Kindern und Jugendlichen wird daher fir Rundfunk-
programme - ebenso oder starker als fur andere Guter - die Konsumentensouve-
ranitat tberwiegend abgesprochen; und eine (De-)Meritorisierung ihrer Konsum-
entscheidungen (ihres Nutzungsverhaltens) wird folglich in ihrem eigenen
Interesse als erforderlich erachtet.26

Als primare Instanz hierfir werden die Eltern angesehen, die ihre Kinder zur Nut-
zung meritorischer Programmangebote anleiten und von der Nutzung demeri-
torischer Programmangebote fernhalten sollten. In Programmzeitschriften ent-
haltene Kennzeichnungen kdénnen ihnen dabei ebenso helfen wie soft- und hard-
warebasierte AusschluBmechanismen. In dem Mal3, in dem die Eltern dieser
Funktion nicht gerecht werden,27 sind aber auch der Gesetzgeber und die Rund-
funkveranstalter zu einer (De-)Meritorisierung von Kinderprogrammen verpflichtet
- z. B. dadurch, dal3 sie solche Programme zu Tageszeiten ausstrahlen, zu denen
Kinder das Fernsehen (nicht) nutzen, oder indem sie auf die Ausstrahlung kinder-
untauglicher Programme ganz verzichten.

Wirkungschance von interaktiver Programmnachfrage wie interaktiv bestimmten
Programmangebot ein." (Hervorhebung im Original)

24 Zur Begriindung ausfihrlich KOPS 1997a.
25 Siehe THEUNERT 1992; GROEBEL 1994,

26 Das Kinder- und Jugendhilfegesetz spricht in diesem Zusammenhang von der Not-
wendigkeit, "Kinder und Jugendliche vor gefahrdenden Einflissen zu schitzen."
Siehe ausfihrlich auch HARTSTEIN u. a. 1995, S. 495ff., insbes. S. 538ff.

27 Siehe z. B. NEUMANN-BRAUN 1993 oder STRAFSKI 1995.
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2.3.2. Asymmetrisch verteilte Informationen

Bei vielen Rundfunkprogrammen sind die fur die Entscheidung der Rezipienten
relevanten Gutsmerkmale schwer erkennbar, insbesondere bei Nachrichten, bei
politischen Magazinen, bei Verbrauchermagazinen und &hnlichen Informations-
sendungen, bei denen die Rezipienten nicht in der Lage sind, den Wahrheits-
gehalt (als das dominante Qualitdtsmerkmal solcher Sendungen) zu beurteilen.
Aus Sicht der Rezipienten sind solche Programme somit sog. Vertrauensgliter.
Bei anderen Sendungen, etwa bei Spielfilmen, Unterhaltungsserien, Sportibertra-
gungen und Konzerten, kann der sachverstadndige Rezipient die Qualitat beurtei-
len - allerdings erst, nachdem er sie gesehen hat. Solche Erfahrungsgtiter ermdg-
lichen - anders als Vertrauensguter - Schliisse auf die Qualitdt anderer Angebote
des betreffenden Marktteilnehmers (hier also auf die Qualitat kinftiger
Programme des betreffenden Veranstalters).28

Als Konsument von Vertrauens- und Erfahrungsgitern ist der Rundfunkrezipient
in betrachtlichem Mal auf screening und signalling, d. h. auf Verfahren zum trans-
aktionskostenarmen Abbau von Informationsméngeln angewiesen. Die Delegation
von Entscheidungen an sachverstandige Agenten ist dabei ein besonders geeig-
netes Verfahren, weil der Rezipient dadurch erhebliche Transaktionskosten spa-
ren kann. Haufig stellt es sogar das einzige Verfahren dar, durch das die Asym-
metrie der Informationsverteilung auf das Niveau vermindert werden kann, das fur
ein Zustandekommen marktlicher Transaktionen erforderlich ist. Dabei werden
solche Entscheidungsdelegationen sowohl von den Produzenten und Veranstal-
tern von Rundfunkprogrammen praktiziert (die z. B. Rechteh&ndler und freie Pro-
duktionsfirmen einsetzen), als auch von den Konsumenten von Rundfunkpro-
grammen (die z. B. von Fachjournalisten eine Vorauswahl der Programminhalte
und von Programmezeitschriften eine Vorbewertung der Programmqualitat vorneh-
men lassen).

Die (6ffentlich-rechtlichen wie auch die privaten) Rundfunkveranstalter erscheinen
im Lichte der Prinzipal-Agent-Theorie somit als Agenten, denen die Rundfunk-
teilnehmer in einem vorgegebenen Umfang die Aufgabe lbertragen, unter Einsatz
der Spezialkenntnisse ihrer Mitarbeiter/innen Entscheidungen Uber die Pro-

28 Hingegen finden sich bei Rundfunkprogrammen - wie bei Informationsgttern generell
- in keinem Fall sog. Inspektionsgtiter, d. h. Guter, deren Qualitat durch eine (trans-
aktionskostenarme) Inaugenscheinnahme (Inspektion) beurteilt werden kann: Die
nutzenstiftenden Merkmale eines Fernsehprogramms (wie auch eines Buches, eines
Musikstuckes oder anderer Formen von Information i. w. S.) kbnnen nur beurteilt wer-
den, indem das Gut konsumiert wird und nachdem der Rezipient dafir einen Preis
gezahlt hat (bzw. bei free ware: nachdem er die Zeit fiur die Rezeption des
Programms aufgewandt hat). Zur Unterscheidung zwischen Erfahrungsgutern und
Inspektionsgitern (auch Suchgiter genannt) siehe grundlegend NELSON 1970. Die
Vertrauensgiter (die verschiedentlich, etwa von FRITSCH u. a. 1993, S. 187) mit
sog. "Glaubensgitern” gleichgesetzt werden (anders: SCHULENBURG 1993, S.
520ff.), wurden als dritte Kategorie von BLANKART/POMMEREHNE (1985)
eingefihrt.
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duktionsweise, die Inhalte und die Zusammensetzung des Programmangebotes
zu treffen. Damit akzeptieren sie zugleich, dal3 diese Entscheidungen in dem
Mal3e von ihren eigenen Praferenzen abweichen, in dem die Mitarbeiter/ innen
besser informiert sind als sie selbst (bzw. umgekehrt formiert: in dem Mal3, in dem
ihre Praferenzen infolge ihres schlechteren Informationsstandes (nicht: infolge
einer anderen, paternalistischen Beurteilung des Nutzens von Rund-
funkprogrammen)29 "verzerrt" sind.

Den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ist eine solche Funktion als Agenten
der Rundfunkteilnehmer dabei um so eher zuzubilligen als den privaten
Veranstaltern, je eher man von ihnen eine héhere Kompetenz (bzw. in der Termi-
nologie der Prinzipal-Agent-Theorie: hohere Delegationsvorteile) erwartet und je
weniger man von ihnen eine Eigennutzorientierung (bzw. in der Terminologie der
Prinzipal-Agent-Theorie: Frustrationskosten infolge eigennutzbedingter Verstol3e
des Agenten gegen die Interessen der Prinzipale) beflrchtet. Erst wenn die
offentlich-rechtlichen  Rundfunkanstalten von der Mehrheit der Rund-
funkteilnehmer nicht mehr als leistungsfahiger und uneigennutziger eingeschatzt
werden als die privaten Veranstalter, ware es aus deren Sicht an der Zeit, die im
Vergleich zu den privaten Veranstaltern hohere Delegation von Entscheidungs-
kompetenzen (und damit auch die finanziellen Ressourcen fur die Umsetzung
dieser Entscheidungen) zu entziehen.30 Insofern kann der o6ffentlich-rechtliche
Rundfunk selbst seine gesellschaftliche Wertschatzung und die sich daraus
ableitenden Aufgaben- und Ertragskompetenzen beeinflussen.

29 Dieser wichtige Unterschied einer Rechtfertigung von Abweichungen zwischen dem
von den Rundfunkanbietern bereitgesteliten und den von den Rezipienten nach-
gefragten Programmen kann an einem Beispiel erlautert werden: Wirde Stern-TV auf
die Ausstrahlung eines Berichts Uber das Liebesleben von Lady Diana verzichten,
weil Gunter Jauch (anders als den Zuschauern) bekannt ist, dal’ der Bericht gefélscht
ist (und damit zumindest hinsichtlich des Informationswertes geringer zu
veranschlagen ist, als die Zuschauer glauben), waren die mit einer Nichtausstrahlung
verbundenen Frustrationskosten der Rezipienten im Sinne der Prinzipal-Agent-
Theorie gerechtfertigt. Wirde Jauch hingegen auf die Ausstrahlung eines inhaltlich
richtigen Berichts Giber Lady Dianas Liebesleben verzichten, weil er meint, dal dem
Geschmack des Publikums nach solchen Berichten nicht nachgegeben werden sollte,
lieBe sich dies nur mit Jauchs besserem Geschmack, d. h. paternalistisch,
rechtfertigen.

30 Allerdings bleibt dann immer noch die Frage, ob diesem Votum nachgegeben werden
sollte oder ob den Rundfunkteilnehmern unter Hinweis auf andere, im folgenden
erorterte Ursachen "verzerrter Praferenzen" die Konsumentensouveranitat abge-
sprochen (und die Entscheidungen Uber die Zustandigkeiten und die Finanzausstat-
tung des offentlich-rechtlichen Rundfunks auf der Basis "besserer" oder weniger
"verzerrter" Informationen getroffen) werden sollten.
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2.3.3. Externalitaten

Externe Effekte des Rundfunks kdnnen sowohl durch Bereitstellungsentschei-
dungen der Programmhersteller bzw. -veranstalter als auch durch Konsument-
scheidungen der Rezipienten entstehen,31 wobei sie die Wohlfahrt anderer Ver-
anstalter oder/und Konsumenten bzw. Rezipienten steigern (positive Externa-
litaten) oder mindern (negative Externalitaten).32

Von der Vielzahl der denkbaren33 (und auch materiell beobachtbaren)34 Exter-
nalitaten des Rundfunks sind fur die hier im Vordergrund der Betrachtung ste-
henden Nachfrageméangel vor allem die mit der Programmnutzung verbundenen
Einflisse von Bedeutung, die die Programminhalte Uber das Verhalten der Rezi-
pienten indirekt auf Dritte auslésen. Spektakuldre Formen derartiger Externa-
litdten sind die jugendlichen Rezipienten, die nach dem Vorbild zuvor ausge-
strahlter Kriminal- oder Horrorfilme eine Bank ausrauben oder ihre Verwandten
mit der Axt erschlagen.35 Weniger spektakuldre und manifeste, gesellschaftlich
aber bedeutsame Externalitaten bestehen in den Wirkungen, die das Fernsehen
auf gesellschaftspolitisch relevante Attitiden und Verhaltensweisen der
Rezipienten und damit letztlich auch auf die Integration, Kohasion und Stabilitat
der Gesellschaften ausuibt, in der diese Rezipienten leben - angefangen von nerv-
licher Uberbelastung und weltanschaulicher Desorientierung uiber psychische und
soziale Stoérungen bis zur Ausgrenzung von Andersdenkenden und Minderheiten
und einer - wissenschaftlich allerdings kontrovers beurteilten - Forderung von
Gewaltbereitschaft.36 Von daher muf3 auch der mindige Rezipient, der die Inhalte
der von ihm selbst genutzten Programme beurteilen kann, an deren Regulierung
interessiert sein, weil auch er von den negativen Folgen von Programmen

31 Genau genommen mussen die Entscheidungen der Programmhersteller und der die
hergestellten Programme verbreitenden Veranstalter getrennt betrachtet werden. Der
Einfachheit halber wird im hier unterstellt, da? Veranstalter alle Programme selbst
herstellen; deren Bereitstellungsentscheidungen beinhalten dann  sowohl
Produktions- als auch Verbreitungsentscheidungen.

32 Zu beachten ist, daR sich im Preissystem niederschlagende Wirkungen von Entschei-
dungen keine externen, sondern (eben uUber die Preiswirkungen) internalisierte
Wirkungen darstellen. Insofern sind z. B. die durch die Ausstahlung eines besonders
attraktiven Programms entstehenden Zuschauerverluste fur die zur gleichen Zeit
ausgestrahlten Programme anderer Veranstalter oder die mit einer Ausweitung von
Werbezeiten eines Veranstalters verbundenen Werbepreisminderungen fir andere
Veranstalter keine externen Effekte.

33 Zur sich dadurch ergebenen Typologie von acht idealtypischen Formen von Externa-
litaten siehe KOPS 1997a.

34 ebenda

35 GLOGAUER (1990) nennt Beispiele fiir kriminelle Handlungen, die sich vermutlich an
zuvor im Fernsehen oder Kino rezipierter Fiction orientierten.

36 Fur einen Uberblick tber diesbezugliche Befunde der Medienwirkungsforschung siehe
HEUERMANN/KUZINA 1995; speziell zur Frage der Beeinflussung der Gewaltbereit-
schaft durch die Medien siehe BONFADELLI 1993, KUNZCIK 1995, MULLER 1996.
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betroffen wird, die andere, nicht mindige Rezipienten tGbermaRig nutzen oder
milRverstehen, und er umgekehrt von den positiven Wirkungen meritorischer
(etwa: integrations- oder demokratieférdernder) Programminhalte profitiert.37

2.3.4. Intransitive Praferenzordnungen

Dall das tatsachliche individuelle Nutzungsverhalten von Rundfunkrezipienten
von demjenigen abweicht, welches die Rezipienten in einer Referenzsituation
selbst als fur sich wiinschenswert erachten, ist nach unserer Kenntnis bisher zwar
nicht empirisch belegt; gleichwohl lassen sich zahlreiche Indikatoren fir die Exi-
stenz einer solchen Diskrepanz zwischen den als nutzenswert empfundenen und
den unter "ungunstigen” Rahmenbedingungen tatsachlich in Anspruch genomme-
nen Programmangeboten anfiihren. So dient das Fernsehen nach verschiedenen
Umfragen z. B. einem Grol3teil der Befragten vorwiegend dazu, "abzuschalten”,38
d. h. Abstand von privaten und vor allem beruflichen Belastungen zu gewinnen -
wozu sich vor allem intellektuell wenig anspruchsvolle Programmgenres (wie
Sportubertragungen, "Daily Soaps" und Video Clips) eignen dirften.39 Aus der
Kommunikationswissenschaft bekannt ist auch die - z. T. ebenfalls aus einer feh-
lenden Bereitschaft zur intellektuellen Auseinandersetzung resultierende - Nei-
gung von Rezipienten, sich auf Programmangebote zu beschranken, die die eige-
nen Vorstellungen und Uberzeugungen bestatigen, und auf Programmangebote
zu verzichten, die mit neuen und andersartigen Vorstellungen und Uberzeugun-
gen konfrontieren.40 SchlieRlich erscheinen die Befunde der Medienwir-
kungsforschung trotz ihrer bereits erwdhnten Vorlaufigkeit und teilweisen
Widerspruchlichkeit den Schlul3 zuzulassen, dal3 "&hnlich wie bei anderen
physiologischen Anpassungsprozessen ... eine GewoOhnung an mediale

37 Eine andere Form von Externalitaiten des Rundfunks, auf die aufgrund der unseres
Erachtens nach vergleichsweise geringeren Bedeutung hier nicht ndher eingegangen
wird, besteht darin, dal3 der Wert von Rundfunkprogrammen mdglicherweise um so
hoher bewertet wird, je groRer die Zahl der die Programme nutzenden Rezipienten ist
(sog. positive Netzexternalitaten). Siehe hierzu PETHIG 1994, S. 183f.

38 Nach einer Umfrage der Zeitschrift TV-Movie (Nr. 24/1996) wurde die Vorgabe: "Ich
schaue in erster Linie fern, um abzuschalten", von 78 % der Befragten bejaht.

39 In die gleiche Richtung weisen die Ergebnisse einer Umfrage, die vom Institut fur De-
moskopie, Allensbach, im Rahmen des Kabelpilotprojektes Ludwigshafen/Vorderpfalz im
Winter 1984/85 durchgefiihrt wurde (siehe NOELLE-NEUMANN/ KOCHER 1993, S.
358). Dort wurden die Befragten unter Verwendung von Bildtafeln gebeten, anzugeben,
wie die dargestellten Situationen am besten beschrieben werden kdnnten. Besonders
hohe Prozentzahlen zeigten sich dabei fir das Medium Fernsehen (im Vergleich zu den
vorgegebenen Alternativen "Blcher lesen”, "Kinobesuch" und "Radio hdéren" fir die
folgenden vorgegebenen Aussagen: "Was bin ich faul', "Wieder einen Abend
totgeschlagen”, "Ich sollte wirklich etwas anderes tun" und "Ich habe eigentlich ein
schlechtes Gewissen, dal3 ich mit so was meine Zeit verschwende."!

40 Siehe hierzu grundlegend FESTINGER 1957 sowie die Diskussion und Fortentwick-
lung Festingers Theorie der "kognitiven Dissonanz" durch den sog. "uses and grati-
fication approach” (vgl. hierzu etwa RENCKSTORF 1977).
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Gewaltanreize mdglich (ist), so dalR es als Folge zu einer Abstumpfung kommen
kann, die ein Bedirfnis nach starkeren Reizen entstehen lal3t, um ein optimales
Erregungsniveau wieder herzustellen."41 Folge kdonnte auch hier sein, daf die
Rezipienten ihrem Nutzungsverhalten allgemein oder bezuglich bestimmter Pro-
gramminhalte (z. B. beziglich des Mal3es von Gewalt und Sex in Spielfilmen, des
Sensationsgrades von Nachrichtensendungen und oder des Aggressionsgrades
von Diskussionsrunden und Talk Shows) Praferenzen zugrunde legen, die im Ver-
gleich zu einer Referenzsituation (etwa ohne die oben angesprochene
"GewoOhnung an mediale Gewaltanreize") verzerrt sind (und u. U. auch von den
Rezipienten selbst als verzerrt empfunden wiirden).42,43

Sofern die im Amerikanischen mit dem Begriff der "Couch Potatoes" treffend be-
schriebenen Nachfrager selbst erkennen, dal3 die von ihnen "auf der Couch"
bekundeten Praferenzen "verzerrt" sind im Vergleich zu denjenigen, die sie selbst
unter "besseren”, d. h. einer rationalen Wahl forderlichen Bedingungen auf3ern
wurden (nicht: im Vergleich zu paternalistischen Kriterien!), kdnnten sie durch
Formen der Selbstbindung ihren tats&chlichen Handlungsraum beschranken und
damit ihr eigenes Nutzungsverhalten (de-)meritorisieren. Fehlen die hierfur
erforderlichen Voraussetzungen, ist statt der Selbstbindung eine "freiwillige
Fremdbindung" erforderlich, durch die sich die Konsumenten zur Inanspruch-
nahme (oder zumindest zur Bereitstellung und Finanzierung) eines ihnen R-
Praferenzen entsprechenden Programmangebotes verpflichten. Die Durchsetzung
dieser treuhandlerischen Aufgabe kdénnen sie entweder dem Staat Ubertragen,
der Uber die dazu erforderlichen hoheitlichen Aufgaben- und Einnahmenrechte
verfugt, oder nichtstaatlichen oder staatsfernen Institutionen, denen sie die erfor-
derlichen Hoheitsrechte Ubertragen missen (weil der Staat die ihm in Rundfunk-
angelegenheiten dbertragenen Hoheitsrechte mifRbrauchen konnte, dirfte
letztere, u. a. auch in Deutschland gewéhlte, L6ésung Uberlegen sein). Zur
Erfillung dieses Auftrages kodnnen diese Institutionen die Programme privater
Anbieter in der gewinschten (den R-Praferenzen entsprechenden) Weise
verandern oder/und sie konnen entsprechend gestaltete Programme selbst
bereitstellen.44

41 MULLER 1996, S. 53

42 Dies wirde z. B. Befunde der Medienforschung erklaren, nach denen Rezipienten -
auch hoherer Bildungsschichten - Programmangebote nutzen, die sie selbst als "nive-
aulos" beurteilen (wobei sie diese Divergenz zwischen Bewertung (P-Praferenzen?)
und manifestem Verhalten (M-Préferenzen?) mit dem Beddrfnis nach "Entspannung"
oder "Abschalten" begriinden. Siehe STAAB/HOCKER 1994 und BERGHAUS 1994a.

43 Dafur spricht auch, daR sich in einer Umfrage der Zeitschrift TV MOVIE (Nr. 20/ 1996,
S. 20) 72 % der Befragten fir eine starkere Zensur von Gewaltfilmen ausgesprochen
haben und nur 23 % der Befragten die Filme unzensiert sehen wollen.

44 Die empirische Erfassung der R-Praferenzen erfordert ein Erhebungsinstrument, das
hinsichtlich der Art der erhobenen Daten (z. B. offene Fragen), des Designs der
Erhebung (z. B. schriftiche Expertenbefragung oder Tiefeninterview) und des
Auswertungsverfahrens (z. B. qualitative Inhaltsanalyse) in der Lage ist, R- von M-
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2.4. Auf spezifische Nachfragemangel zurtckflhrbare
Regulierungsbestimmungen des deutschen Rundfunkrechts

Als Zwischenergebnis laf3t sich festhalten, dal’3 die neueren 6konomischen Erkla-
rungen von Nachfrageméangeln nicht nur auf Rundfunkprogramme anwendbar
sind, sondern aufgrund seiner Besonderheiten fir dieses Gutes sogar tberdurch-
schnittlich bedeutsam sein durften. Fur diese Vermutung sprechen auch die deut-
schen Rundfunkgesetze, in denen sich ein durchgangiges Mildtrauen gegentber
der Konsumentensouveranitdt der Rundfunkrezipienten widerspiegelt. Sie
verbieten die Ausstrahlung bestimmter Programme entweder grundsatzlich (etwa
solcher, die "zum Rassenhald aufstacheln" oder "Gewalt oder den Krieg verherrli-
chen"),45 oder sie versuchen deren Nutzung durch alle oder durch bestimmte
Rezipienten (vor allem durch Kinder und Jugendliche) zu beschranken.46 In der
Terminologie Musgraves formuliert, definiert der Gesetzgeber damit "demerito-
rische" (Rundfunk-)Guter, deren Bereitstellung er beschrankt oder verhindert. Bei
anderen Programminhalten halt er umgekehrt eine Meritorisierung ftr erforderlich.
So fordert z. B. 8§ 23 RIfStV, Rundfunkprogramme sollten "die Zusammen-
gehdrigkeit im vereinten Deutschland und die internationale Verstandigung for-
dern." Ahnlich enthalten z. B. die Satzungen der meisten deutschen Landesrund-

Praferenzen zu trennen. Ungeachtet dieser methodischen Probleme verdeutlicht die
analytische Unterscheidung beider Préaferenzarten, dafl3 es sich bei den aus solcher-
malen "verzerrten" Praferenzen abgeleiteten (De-)Meritorisierungen nicht um eine
paternalistische, von den Préferenzen der Rezipienten abweichende Regulierung
handelt, sondern um eine Regulierung, die die Rezipienten in Kenntnis der Intransitat
ihrer Praferenzordnungen selbst wiinschen.

45 § 3, Abs. 1 des Staatsvertrages Uber den Rundfunk im vereinten Deutschland (RfStV)
bestimmt, dal3 Sendungen unzuldssig sind, "wenn sie zum Rassenhald aufstacheln
oder grausame oder sonst unmenschliche Gewalttatigkeiten gegen Menschen in
einer Art schildern, die eine Verherrlichung oder Verharmlosung solcher
Gewalttatigkeiten ausdriickt, oder die das Grausame oder Unmenschliche des Vor-
gangs in einer die Menschenwirde verletzenden Weise darstellt..., den Krieg ver-
herrlichen, pornographisch sind..., offensichtlich geeignet sind, Kinder oder Jugend-
liche sittlich schwer zu gefahrden, Menschen, die sterben oder schweren korperlichen
oder seelischen Leiden ausgesetzt sind oder waren, in einer die Menschenwirde
verletzenden Weise darstellen und ein tatsachliches Geschehen widergeben, ohne
dal ein (berwiegendes berechtigtes Interesse gerade an dieser Form der
Berichterstattung vorliegt...". Ahnliche Formulierungen finden sich in den Satzungen
der meisten Landesrundfunkanstalten. So untersagt z. B. § 7 (2) des Staatsvertrags
Uber den Nordeutschen Rundfunk vom 17./18. 12. 1991 Sendungen, "die Vorurteile
oder Herabsetzungen wegen der Nationalitdt, Rasse, Farbe, Religion oder Weltan-
schauung eines einzelnen oder einer Gruppe enthalten.”

46 So bestimmt § 3, Abs. 2 des Staatsvertrages Uber den Rundfunk im vereinten
Deutschland: "Sendungen, die geeignet sind, das kdrperliche, geistige oder seelische
Wohl von Kindern oder Jugendlichen zu beeintrachtigen, durfen nicht verbreitet
werden, es sei denn, der Veranstalter trifft aufgrund der Sendezeit oder auf andere
Weise Vorsorge, daf? Kinder oder Jugendliche der betroffenen Altersstufen die
Sendungen Ublicherweise nicht wahrnehmen; der Veranstalter darf dies bei Sen-
dungen zwischen 23.00 Uhr und 6.00 Uhr annehmen... ."
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funkanstalten Formulierungen, nach denen die Programme von "demokratischer
Gesinnung, kulturellem Verantwortungsbewuf3tsein und Menschlichkeit" getragen
sein,47 "dem Frieden, der Freiheit und der Vdlkerverstandigung" dienen,48 "die
Achtung vor Leben, Freiheit und koérperlicher Unversehrtheit, vor Glauben und
Meinung anderer" starken",49 "sich fur die Erhaltung von Natur und Umwelt"
einsetzen, und "die Zusammengehorigkeit im vereinten Deutschland sowie die
internationale Verstandigung férdern, fir die Friedenssicherung und den Minder-
heitenschutz eintreten, die Gleichstellung von Frau und Mann unterstitzen und
zur sozialen Gerechtigkeit beitragen” sollten.50

2.5. Folgen spezifischer Nachfrageméangel bei Rundfunkprogrammen

2.5.1. Ungewinschte Programmausrichtung

Angesichts solcher Formulierungen gewinnt man den Eindruck, dal3 nach dem
deutschen Rundfunkrecht eine Korrektur bestimmter Programminhalte als gesell-
schaftspolitisch wiinschenswert erachtet wird. Allerdings steht solchen (de-)me-
ritorischen Eingriffen des Staates (bzw. der vom Staat eingesetzten staatsfernen
Regulierungsinstitutionen) die verfassungsrechtliche Garantie der Meinungs- und
Pressefreiheit entgegen. Die gesellschaftlichen oder - wie es das Bundesver-
fassungsgericht ausdrtckt: "offentlichen"51 - Aufgaben des Rundfunks sind daher
gegen die sich aus der Meinungs- und Pressefreiheit ergebenen Anforderungen
abzuwagen, vor allem gegen die Funktion des Rundfunks als einem Spiegelbild
der in der Gesellschaft vertretenen Meinungen.52 Aufgrund dieser
Giterabwéagung miussen (de-)meritorische Eingriffe 1. auf diejenigen
Programminhalte beschrankt bleiben, mit denen besonders wichtige gesell-

47 Art. 4 des Bayerischen Rundfunkgesetzes i. d. F. vom 25. 2. 1994

48 § 3* (2) des Gesetzes Uber den Hessischen Rundfunk i. d. F. vom 21. 12. 1988

49 § 7 (2) des Staatsvertrags Uber den Nordeutschen Rundfunk vom 17./18. 12. 1991
50 ebenda

51 BVerfGE 12, 244ff; 20, 175. Wir bevorzugen im folgenden weiterhin den Begriff der
"gesellschaftlichen Aufgabe" (und der ihrer Formulierung zugrunde gelegten
"gesellschaftlichen Praferenzen”), weil der Begriff der offentlichen Aufgabe in der
Okonomie mit einer anderen Bedeutung besetzt ist.

52 Siehe zu dieser Frage die Beitrage in KUBLER 1975. HOFFMANN-RIEM (1984, S.
402) weist allerdings darauf hin, daf3 solche "6ffentliche Aufgaben" im Sinne des Ver-
fassungsgerichts "nicht ein Verhaltensprogramm, etwa eine rechtliche Verpflichtung
der einzelnen Medien zur Prasentation bestimmter Medieninhalte oder auch nur zur
Versorgung der Rezipienten mit Informationen" darstellen und auch der
Grundrechtschutz der einzelnen Trager der Medienfreiheit nicht von der Erfillung der
"Offentlichen Aufgaben" abhange. Andererseits deutet er in einer Fufl3note die
Moglichkeit an, das eine "solche Pflicht aber gesetzlich begriindet sein (kann), so fir
die Rundfunkanstalten als Korrelat ihrer Privilegierung." -- Damit ist die Frage nach
dem Grad der Verpflichtung und Verbindlichkeit (de-)meritorischer Rundfunkpolitik
aufgeworfen, der in Abschnitt 3.3. nachgegangen wird.
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schaftspolitische Ziele erreicht werden koénnen und bei denen 2. ein
gesellschaftlicher Konsens dartber besteht, dal3 (de-)meritorische Eingriffe ein
geeignetes Instrument zur Erreichung dieser Ziele darstellen.

Es wére daher z. B. keinesfalls zuldssig, wenn die Praferenzen der Nachfrager
auf den eingangs beispielhaft genannten politischen Dimensionen "links versus
rechts" oder "liberal versus konservativ" mi3achtet und ein von diesen Praferen-
zen systematisch abweichendes Programmangebot unterbreitet wirde. Zwar
gehort die Forderung der politischen Meinungsbildung ohne Zweifel zu den
zentralen gesellschaftspolitischen Aufgaben des Rundfunks; genauso unstrittig ist
aber, dal} (de-)meritorische Eingriffe in die Praferenzen der Rundfunkteilnehmer
kein geeignetes Instrument zur Erreichung dieses Ziels darstellen. Vielmehr hat
der Rundfunk fir politische Programminhalte eine praferenzengerechte
Versorgung zu erbringen und sich aller Versuche der Praferenzenformung zu
enthalten.53 Die staatsferne und pluralistische Organisation, die dem Rundfunk in
Deutschland gesetzlich vorgegeben ist, dient vor allem dieser Zielsetzung.54

Daruber hinaus durfte es aber auch unzul&ssig sein, die Nachfrage der Rezipien-
ten bezlglich all solcher Programminhalte zu beeinflussen, bei denen die Mei-
nungsfreiheit eine im Vergleich zur Erfillung gesellschaftspolitischer Ziele Uber-
geordnete Prioritat besitzt. Von den eingangs genannten Inhalten durfte dies z. B.
die Ausrichtung auf den Dimensionen "avantgardistisch versus konservativ",
"jJugendorientiert versus altersorientiert" und "konsumorientiert versus werte-
orientiert" betreffen. In Abbildung 2 werden die auf solchen Dimensionen
angesiedelten Programminhalte daher als "nicht demeritorisch" bzw. "nicht meri-
torisch" bezeichnet.

53 Das heiBt nicht, daR er ein unpolitisches oder ausschlieflich die jeweils vorherr-
schenden politischen Auffassungen oder Mehrheitsverhaltnisse widerspiegelndes
Programm bereitstellen musse. Vielmehr ist es erlaubt und angesichts der meinungs-
bildenden Funktion des Rundfunks auch geboten, das gesamte Spekrum politischer
Meinungen (in unserer statistischen Interpretation: eine stark streuende Verteilung
der politischen Programminhalte) zu unterbreiten. Nicht erlaubt ist hingegen die
"einseitige"” Programmausrichtung (in unserer statistischen Interpretation: die
Diskrepanz des Mittelwertes der unterbreiteten politischen Programminhalte auf den
politisch relevanten Merkmalsdimensionen vom Mittelwert der Verteilung, die von den
Rezipienten préferiert wird).

54 Allerdings deuten die absehbaren technischen Veranderungen des Rundfunks darauf
hin, daf’ zur Sicherung dieser Funktionen die fur den offentlich-rechtlichen Rundfunk
prinzipiell und fir den privaten Rundfunk unter bestimmten Voraussetzungen
vorgeschriebene binnenpluralistische Organisation in Zukunft durch eine auf3en-
pluralistische Organisation ersetzt werden kann, wie sie fur die Printmedien schon
immer als ausreichend angesehen wird.
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Abbildung 2:
Nicht(de-)meritorische, leicht(de-)meritorische
und stark (de-)meritorische Rundfunkinhalte
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Werden die gesellschaftspolitischen Ziele hdher gewichtet, ist ein von den
Praferenzen der Rezipienten abweichendes offentlich-rechtliches Programmange-
bot oder eine Regulierung privater Programmangebote eher gerechtfertigt. Mit
Blick auf Abbildung 2 kdnnte z. B. die generelle Ausrichtung (der Mittelwert) von
Rundfunkprogrammen auf den Dimensionen "leistungsbezogen versus sozial",
"auf die Interessen Einkommensstarker versus Einkommensschwacher bezogen”,
"separatistisch versus integrativ" oder "europafeindlich” versus "europafreundlich”
in die gesellschaftspolitisch gewinschte Richtung verlagert werden. Man kdnnte
solche Inhalte daher - sowohl was die gesellschaftliche Konsensfahigkeit als auch
was das Ausmall der Regulierung betrifft - als "leicht (de-)meritorisch"
bezeichnen.

Ein allgemeiner Konsens Uber die Legitimitdt einer solchen Regulierung ist
schlie3lich bei Programminhalten zu erwarten, die fir die Funktionsfahigkeit und
den Zusammenhalt von Gesellschaften als essentiell angesehen werden, wie z.
B. die im RfStV und in den Satzungen der offentlich-rechtlichen Rundfunk-
anstalten erwahnten Ziele. Bezlglich solcher, etwa auf den in Abbildung 2
genannten Dimensionen "separatistisch versus integrativ”, "auslanderfeindlich

versus auslanderfreundlich", "repressiv versus emanzipatorisch" oder "demokra-
tiefeindlich versus demokratieférdernd” angesiedelter Inhalte werden tendenziell
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groBere Unterschiede zwischen der durch die Rezipienten gewlnschten
Programmausrichtung (XNtats) und der durch die Regulierungsmalinahmen er-
reichten, gesellschaftlich gewlnschten Nachfrage (XNnorm) angestrebt oder
zumindest akzeptiert. Solche Inhalte konnte man daher als "stark (de-)meritorisch”
bezeichnen.

Die Aufstellung einer solchen Liste von Merkmalsdimensionen, bezuglich derer
die Inhalte von Rundfunkprogrammen nicht, geringfligig oder stark (de-)meritori-
siert werden durfen, beantwortet die gesellschaftspolitisch eminent wichtige und
zugleich auf3erst kontroverse Frage, bezuglich welcher Themen und in welchem
Umfang der Rundfunk in demokratischen Staaten der Erfullung gesellschafts-
politischer Ziele oder "offentlicher Aufgaben" zu dienen habe. Obwohl diese
Frage in der rundfunkpolitischen Praxis natirlich nicht durch die Aufstellung einer
Liste von Merkmalsdimensionen (die tberdies wesentlich komplexer sein mufite
als die in Abbildung 2 beispielhaft genannte) und die qualitative oder gar
guantitatived5 Angabe des (De-)Meritorisierungsgrades dieser Dimensionen
beantwortet werden kann, verdeutlicht die hinter einer solchen Auflistung
stehende idealtypische Vorgehensweise, dal3 flr eine explizite und justitiable
(De-)Meritorisierungspolitik von Rundfunkinhalten geregelt sein mif3te,

1. hinsichtlich welcher Merkmale Rundfunkinhalte beeinflul3t werden dirfen,
2. in welche Richtung die Programmausrichtung verandert werden darf, und
3. in welchem Ausmal3 solche Veranderungen stattfinden dirfen.

2.5.2. Unzureichende Programmvielfalt

Der Nutzen von Vielfalt [ait sich, wie Hans Mathias Kleppinger unlangst ebenso
knapp wie Uberzeugend dargelegt hat, erkenntnis- und demokratietheoretisch
herleiten. Ihre erkenntnistheoretische Begriindung ergibt sich daraus, dal3 "Wert-
urteile nicht wahrheitsfahig sind und dal3 wahrheitsfahige Aussagen im strengen
Sinn nicht beweisbar sind. Erstere sind weder richtig noch falsch, letztere
besitzen nur eine vorlaufige Giltigkeit."56 Vielfalt erflllt insofern eine wichtige
gesellschaftliche Funktion, weil sie die Chancen steigert, daf3 vorherrschende
Auffassungen, die mit empirischen Beobachtungen nicht vereinbar sind, erkannt
und revidiert (und dadurch Erkenntnisfortschritte erzielt) werden. Als
demokratietheoretische Grundlagen von Vielfalt nennt Kleppinger die Ausklam-
merung von Letztbegrindungen aus der Politik, die Anerkennung des Pluralismus
der Interessen als Grundlage der Willensbildung und die Definition von Freiheit
als Chance zur individuellen Abweichung.57 Er leitet hieraus die, hier geteilte,

35 Theoretisch laRt sich der (De-)Meritorisierungsgrad von Inhalten (oder auch Giter-
arten) durch ein Mal3 quantifizieren, das die Abweichung zwischen individueller und
gesellschaftlicher Nutzeneinschatzung in Relation setzt zur individuellen Nutzen-
einschatzung. Siehe hierzu ausfuhrlicher KOPS/HANSMEYER 1996, S. 18ff.

56 KEPPLINGER 1995, S. 46f., mit Verweis auf POPPER 1934 (wohl 1935) und
ALBERT 1956

57 ebenda, S. 46f.
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Auffassung ab, "dal3 der kollektive Nutzen - die Vermehrung des Wissens, des
Wohlstandes oder anderer Guter - ein Derivat individuellen Handelns ist, und daf3
sich alle Malinahmen darauf richnten missen, den individuellen Handlungsraum zu
erweitern, ohne die Handlungsziele inhaltlich zu bestimmen."

Ob es zur Erreichung dieser Zielsetzung einer hoheitlichen Beeinflussung von
Programminhalten (einer positiven Rundfunkordnung) bedarf oder ob sich die ge-
sellschaftlich winschenswerte Vielfalt dezentral (am Markt) einstellt, ist umstritten.
Erich Hoppmann (1988), der sich hierbei - wie Kleppinger - auf v. Hayek beruft,
vertritt z. B. die Auffassung, die freie Meinungsbildung sei (&hnlich wie der freie
Wettbewerb um Giuter) das beste Verfahren zur Entdeckung neuer, Uberlegener
Losungen; und eine positive Rundfunkordnung sei mit freier Meinungsbildung
prinzipiell unvereinbar. Man miusse daher dem Zuschauer die Wahl der
Programminhalte {berlassen (in unserer o©6konomischen Terminologie: die
Konsumentensouveranitat zubilligen), weil nur dann das gesellschaftlich
wunschenswerte Programm (und damit auch: die gesellschaftlich optimale Pro-
grammvielfalt) nachgefragt und vom Markt bereitgestellt wirde.

Wahrend Hoppmann Nachfragemangel (wie auch Angebotsméangel) einer markt-
lichen Bereitstellung von Rundfunkprogrammen bestreitet oder doch zumindest
ihre Bedeutung als so gering ansieht, daf’ ein "funktionsfahiger" Wettbewerb um
Meinungen stattfinden kann, halten andere Autoren die Nachfragemangel fir so
gravierend, dalR sie (de-)meritorische Mallnahmen (eine "positive Rund-
funkordnung"), hier mit Blick auf ein gesellschaftspolitisch gewlnschtes Mal3 an
Programmvielfalt, fur erforderlich erachten. Als Grinde hierfir wird z. B.
angefuhrt, dald die Nachfrage der Rezipienten sich auf bestimmte "Mehrheits-
angebote" konzentriere, weil ihr Nutzungsverhalten an bestimmten "opinion
leaders" ausgerichtet sei oder weil infolge einer angestrebten "kognitiven Kon-
sonanz" neue, fremde oder den eigenen Einstellungen widersprechende Pro-
gramminhalte nicht zur Kenntnis genommen wiirden.58

Diese Auffassungen spiegeln sich auch im deutschen Rundfunkrecht wider, die
der Vielfalt einen hohen gesellschaftlichen Wert beimif3t. So soll der Rundfunk
z. B. laut § 23 RfStV "zur Darstellung der Vielfalt im deutschsprachigen und euro-
paischen Raum ... beitragen". Auch die Satzungen der meisten 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten betonen die Ausgewogenheit und Vielfalt als forde-
rungswirdige Ziele offentlich-rechtlicher Rundfunkprogramme.59 Das Bun-
desverfassungsgericht hat den Gesetzgeber in verschiedenen Rundfunkurteilen

58 So bereits FESTINGER in seiner oben erwahnten grundlegenden Arbeit von 1957.

59 So bestimmt z. B. § 3 der Satzung von Radio Bremen: "Die Anstalt hat in der Ge-
samtheit der Programme jeweils des Horfunks und des Fernsehens einen umfassen-
den Uberblick iber das regionale, nationale und internationale Geschehen insbeson-
dere in politischer, gesellschaftlicher, kultureller und wissenschaftlicher Hinsicht zu
geben und dabei alle Meinungsrichtungen, auch die von Minderheiten, zu
berticksichten.” Siehe zu den im deutschen Rundfunkrecht bestehenden Geboten zur
Herstellung und Wahrung publizistischer Vielfalt ausfiihrlich BRANAHL 1992.



26 2. Nachfrageméangel als Begriindung einer Rundfunkregulierung &)1

auch immer wieder zur Sicherung der publizistischen Vielfalt verpflichtet.60 Im
dritten Fernsehurteil von 1981 hat es ihm auferlegt, eine Ordnung zu schaffen,
"welche sicherstellt, dal3 die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk in
madglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck findet und dal3 auf diese Weise
umfassende Information geboten wird."61 Als zentrales Instrument zur Sicherung
dieser Forderung hat es die binnenpluralistische Willensbildung innerhalb der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten (im wesentlichen durch pluralistisch
zusammengesetzte Rundfunkgremien) vorgeschrieben. Spater hat es auch fur
den privaten Rundfunk gesetzliche Vorkehrungen eingefordert, mit denen ein
"maoglichst hohes Mal3 an gleichgewichtiger Vielfalt" erreicht und gesichert werden
kann.62 Dabei hat es allerdings einen "Grundstandard" an Meinungsvielfalt fir
ausreichend erachtet, weil und soweit der Offentlich-rechtliche Rundfunk eine
"Grundversorgung" mit den ihm obliegenden vielféaltigen Programmen erbringt.63
Um diese zu gewdhrleisten, hat das Bundesverfassungsgericht dem offentlich-
rechtlichen Rundfunk in seiner daran anschliel3enden standigen Rechtsprechung
eine umfassende Bestands- und Entwicklungsgarantie eingeraumt.64

Aus den Ausfuihrungen des Bundesverfassungsgerichts geht allerdings nicht ein-
deutig hervor, ob eine solche Sicherung publizistischer Vielfalt aufgrund von an-
gebots- oder von nachfragebedingten Mangeln als erforderlich angesehen wird.
Zwar wurden als mogliche Grinde im Ersten Fernsehurteil von 1961 die Fre-
guenzknappheit und der hohe Kapitalbedarf von Rundfunkveranstaltern65 und
nach der Zulassung privater Anbieter auch das aus einer Werbefinanzierung er-
wachsende Risiko einseitiger Programmausrichtung66 erwéahnt (womit es den
Blick eher auf Angebotsmangel gerichtet hat); andererseits wurde aber verschie-
dentlich die hohe gesellschaftliche Bedeutung publizistischer Vielfalt betont
(womit es "Verzerrungen" der Rezipientenpraferenzen in den Vordergrund gestellt
und, ahnlich wie bezlglich der von den Rezipienten gewilnschten Programm-
inhalte bzw. -ausrichtung, auch bezuglich der wiinschenswerten Programmvielfalt
Zweifel an der Konsumentensouveranitat der Rezipienten zum Ausdruck gebracht
hat.

60 Siehe ebenda, S. 91ff.

61 BVerfGE 57, S. 320. Zur Kommentierung sieche HERZOG 1989 und die dort aufge-
fuhrte Literatur.

62 BVerfGE 73, 118-205

63 Siehe BRANAHL 1992, S. 97ff.; BETHGE 1996, S. 40ff.
64 Siehe BETHGE 1996.

65 BVerfGE 12, 205ff (261); 31, 314ff. (326)

66 BVerfGE 73, 118ff. (155f.); 83, 311



3. Voraussetzungen und Grenzen einer mit Nachfrageméangeln
begrundeten Regulierung von Programmvielfalt

3.1. Notwendigkeit einer eindeutigen Spezifizierung
gesellschaftspolitischer Vielfaltsnormen

Dem Bundesverfassungsgericht ist es bisher trotz zahlreicher diesbezlglicher
Ausfiihrungen auch nicht gelungen, seine Vorstellungen zur notwendigen Pro-
grammvielfalt ausreichend prazise und operabel darzulegen. Dies belegen allein
die unterschiedlichen Formulierungen, die von der Forderung nach Vielfalt der
bestehenden Meinungen "in mdglichster Breite und Vollstdndigkeit" Uber eine
"gleichgewichtigel und "gleichwertige Vielfalt"2 und ein "Programmangebot, das
der bestehenden Meinungsvielfalt im wesentlichen entspricht",3 bis zu einer
"begrenzten Vielfalt" reichen, "wie sie heute etwa im Bereich der Uberregionalen
Tageszeitungen besteht".4 Es wundert daher nicht, wenn BRANAHL (1992, S. 89)
den Begriff der (dort: ausgewogenen) Vielfalt als einen "der umstrittensten und
schillerndsten Begriffe des Medienrechts" bezeichnet.

Zur erforderlichen Prazisierung solcher normativer Vielfaltsziele kann auf die
oben eingefuhrte Sichtweise zurtickgegriffen werden. D. h. die normativ - man
kbnnte auch sagen: gesellschaftspolitisch gewtinschte - Programmvielfalt kdnnte,
ebenso wie zuvor das tatsachlich unterbreitete und das von den Rezipienten
nachgefragte Programm, als Haufigkeitsverteilung (auf inhaltlich wiederum zu
benennenden Dimensionen) beschrieben werden (siehe Abbildung 3).

Sofern keine (nachfragebedingten) Marktmangel existieren, stimmt die von den
Rezipienten getatigte Nachfrage mit der gesellschaftlich gewiinschten Nachfrage
Uberein, d. h. in der graphischen Darstellung: beide Haufigkeitsverteilungen
decken sich. Einer Regulierung der Rundfunknachfrage bedarf es dann nicht (in
Abbildung 3 wird dieser Fall durch die Funktionen Ntats1 = Nnorm1 beschrie-
ben).5 Fragen die Rezipienten infolge nachfragebedingter Marktmangel dagegen
weniger vielfaltige Programminhalte nach als gesellschaftspolitisch gewinscht,
weist die Verteilung im Vergleich zur gesellschaftspolitischen Vielfaltsnorm
Nnorm1 €eine zu geringe Streuung auf: sNtats?2 < SNnorm1. Mit Bezug auf Abbil-

[N

BVerfGE 74, 327

2 "Zumindest muR aber eine hinreichende Wahrscheinlichkeit bestehen, daR sich in
dem gesetzlich geordneten Rundfunksystem eine solche gleichwertige Vielfalt ein-
stellt." (BVerfGE 57, 295ff (323ff.).

3 BVerfGE 73, 153
4 BVerfGE 57, 322

5 Ggf. bestehende angebotsbedingte Mangel konnen hier zunachst au3er Betracht
bleiben (etwa indem man eine kongruente Verteilung des Angebots mit der Rezipien-
tennachfrage unterstellt); sie missen weiter unten aber wieder in die Betrachtung
einbezogen werden, um das Zusammenwirken von angebots- und nachfragebe-
dingten Mangeln untersuchen zu kdénnen.
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dung 2 werden also beispielsweise die an den Randern der dort genannten Merk-
malsdimensionen angesiedelten besonders "leistungsbezogenen” und "sozialen",
besonders stark "auf die Interessen Einkommenstarker oder -schwacher fixierten"
und besonders "gewaltvollen" und "gewaltfreien" Inhalte nicht ausreichend
nachgefragt.6

Abbildung 3:
Von den Rezipienten nachgefragte Programminhalte (Ntats1 bis Ntats3)
vs. gesellschaftspolitisch gewlnschte Programminhalte (Nnorm1 bis Nnorma4)

>

Haufigkeit

Nnorm3
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Abbildung 3 verdeutlicht auch, dal3 das Ausmald solcher Verzerrungen nicht nur
davon abhéangt, welches Mal? an Vielfalt die Rezipienten wiinschen, sondern auch
davon, wie anspruchsvoll die ihnen gegenibergestellten gesellschaftlichen Viel-
faltsnormen sind. Erh6hen sich die gesellschaftlichen Anspriiche an die Pro-
grammvielfalt, etwa von der Norml1 zur Norm2 (starkere Reprasentation von "Ex-
trem-" oder "Minderheitenpositionen” bei gleichzeitiger Zurickdrangung der
"Mehrheitspositionen”), so erhdht sich die Divergenz zwischen der von den Rezi-
pienten nachgefragten und der gesellschaftspolitisch gewtnschten Programm-
vielfalt und der daraus abzuleitende Regulierungsbedarf (Rickdrangung des Uber
das gewinschte Mald hinausgehenden "main streams" bei gleichzeitiger
Foérderung von Randpositionen), obwohl sich die Préaferenzen der Rezipienten
nicht verandert haben.

6 Die Verteilung Ntats3 illustriert, daR die mangelhafte Nachfrage nach Vielfalt einher
gehen kann mit einer Abweichung von der gesellschaftlich gewiinschten "Programm-
ausrichtung”. Die Verteilungen weichen dann nicht nur hinsichtlich der Stan-
dardabweichung, sondern auch hinsichtlich des Mittelwerts voneinander ab.
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Die gesellschaftspolitischen Vielfaltsnormen kénnen flr die Zwecke eines solchen
Vergleichs, wie auch die in Abbildung 3 beispielhaft eingetragenen Verlaufe
illustrieren, mit Hilfe dreier Parameter beschrieben werden:

1.

ist die Obergrenze der gewiinschten Vielfalt anzugeben. Dazu mul3 geklart
werden, ob die Nachfrage nach den am haufigsten gewtnschten (und bei den
hier unterstellten eingipfligen Normalverteilungen immer im Mittelwert angesie-
delten) Programminhalten gesellschaftspolitisch als richtig angesehen wird
(wie in Abbildung 3 bei den Normen 3 und 4) oder als zu hoch (Norm 2).7 Im
ersten Fall beschréanken sich die vielfaltssteuernden Eingriffe auf die
Forderung der "Randpositionen" (oder "Marginal-" oder "Extrempositionen")
rechts und links vom Mittelwert (wobei diese mit zunehmendem Abstand vom
Mittelwert intensiver sein muf3); als Instrumente bieten sich die
Subventionierung privater Anbieter oder die 6ffentlich-rechtliche Bereitstellung
an.8 Im letzteren Fall ist zusatzlich die Nachfrage nach "durchschnittlichen"
oder "massenattraktiven" Programminhalten zurtickzudrangen.®

ist die Nivellierungsintensitit der Vielfaltsnorm festzulegen. Dazu mufd geklart
werden, in welchem Umfang die Haufigkeiten der "Randpositionen” erhoht
werden sollten. Denkbar ist etwa eine moderate Nivellierungsintensitat
(Norm2), die sich auf die Forderung der von den Rezipienten kaum nach-
gefragten Marginalpositionen bzw. -inhalte beschréankt (also z. B. den kleinen
Parteien oder Interessengruppen im Rundfunk tber ihre Bevdlkerungsanteile
hinausgehende Aktikulierungsmoglichkeiten bietet oder dber Themen
berichtet, die nur fir Minderheiten von Interesse sind), ohne solchen Inhalten
das gleiche Gewicht beizumessen und die gleichen Artikulationsmdglichkeiten
zu bieten wie den "reprasentativen” Positionen, und einer vollstandigen Nivel-
lierung (Norm4), infolge derer jede Position im Rundfunk mit der gleichen
Haufigkeit vertreten ist.

ist die Bandbreite der Nivellierungsnorm zu spezifizieren. Dazu mufd bestimmt
werden, bis zu welcher Entfernung die rechts und links des Mittelwerts ange-
siedelten Programminhalte ausgeglichen werden sollen. Diese Entscheidung
ist erforderlich, weil die Haufigkeit bzw. Eintrittswahrscheinlichkeit von
Programminhalten zwar um so geringer wird, je weiter entfernt sie vom
Mittelwert entfernt sind, der Wert Null aber erst im Unendlichen erreicht wird.
Bei einem ausreichend langen Betrachtungszeitraum oder einer ausreichend
weit definierten Grundgesamtheit wird man daher auch die abstrusesten, mit

Vorstellbar ist auch, daf die nachgefragten Haufigkeiten aller (also auch der im Gip-
fel der Verteilung angesiedelten) Programminhalte unterhalb der Normvorstellungen
liegen. In diesem Fall bedurfte es einer generellen Forderung aller Programminhalte.
Eine solche Norm durfte fir die westlichen Gesellschaften, in denen Kulturkritiker
eine Ubernutzung massenattraktiver Fernsehprogramme (zulasten anderer, kulturell
wertvollerer Angebote) beklagen, aber kaum vertretbar sein.

Siehe hierzu SCHELLHAAS 1995 oder KOPS 1997a.

Etwa durch Steuern oder Gebote, die solche Programminhalte auf unattraktive Pro-
grammpléatze verbannen. Siehe ebenda sowie unten, Abschnitt 3.3.1.
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"durchschnittlichen” oder "typischen" Auffassungen nicht im entferntesten zu
vereinbarenden Meinungen und Vorlieben antreffen.10 Eine Ausweitung des
Vielfaltsgebotes auf derartige, aul3erhalb einer gesellschaftlich akzeptierbaren
"Bandbreite" liegende Positionen ware daher (ganz abgesehen von inhalt-
lichen und finanziellen Erwagungen) allein theoretisch unmaoglich, so daf} sol-
che Bandbreiten, etwa durch die politische Festlegung maximaler Abstande
vom Mittelwert,11 unumganglich sind.

Diese drei Parameter spezifizieren das Ausmald und die Verteilung der politisch
gewunschten Programmvielfalt. Aus der Gegeniberstellung dieser Norm mit der
tatsachlich nachgefragten (und von funktionsfahigen Méarkten auch angebotenen)
Vielfalt wird dann auch ersichtlich, welche Vielfaltsdefizite bestehen und wie diese
per Regulierung privater Veranstalter oder mit Hilfe 6ffentlich-rechtlicher Anbieter
beseitigt werden konnen. Zugleich werden dadurch auch die finanziellen
Ressourcen festgelegt, die fur die Erreichung der Vielfaltsnorm aufgewendet
werden mussen. Bei einer gegebenen tatsachlichen (marktlichen) Verteilung der
Programmhaufigkeiten werden um so mehr Ressourcen benétigt,

1. je groRRer die im Mittelwert (d. h. fir "Mehrheitsinhalte") gewlnschten Haufig-
keiten sind; man konnte diesen Parameter "Niveaukomponente" nennen,

2. je geringer das gewinschte Geféalle der zwischen den im Durchschnitt ange-
siedelten "Mehrheitsinhalten” und den vom Durchschnitt abweichenden "Min-
derheitsinhalten" ist; dies konnte man als "Nivellierungsgradkomponente"
bezeichnen, und

3. je weiter die Bandbreite der Inhalte definiert wird, innerhalb derer eine Viel-
faltssicherung angestrebt wird; diese Grol3e konnte man als "Ausgrenzungs-
komponente" bezeichnen.

Durch diese Parameter wird unter anderem auch festgelegt, ob nur die Forderung
von Minderpositionen (Norm3) oder auch die Zurickdrdngung von Mehrheits-
positionen angestrebt wird (Norm2). Letzteres liel3e sich nutzentheoretisch durch-
aus begrinden;12 zudem eréffnete es die Mdglichkeit einer nicht kassenwirk-

10 Das entspricht der bereits angedeuteten wissenschaftstheoretischen Erkenntnis
(POPPER 1935), nach der Aussagen falsifiziert werden kénnen (indem mit ihnen
nicht vereinbare Phdnomene empirisch nachgewiesen werden), ihre Verifikation hin-
gegen nicht moglich ist (weil nie ausgeschlossen werden kann, daf3 ein mit der Theo-
rie nicht zu vereinbarendes Ph&nomen zutage tritt).

11 Die Abstande kdnnten dabei in der GrofRenordnung der Standardabweichung s defi-
niert werden. Bei der hier unterstellten normalen Verteilung der Programmerkmale,
bei der die statistischen Haufigkeiten der einzelnen Merkmalsauspragungen genau
feststehen, wird dadurch exakt geregelt, auf welchen Teil der Gesamtheit sich die
Vielfaltssicherung bzw -starkung erstreckt (und umgekehrt: welcher Teile davon aus-
genommen ist). Wird beispielsweise eine Bandbreite von x + 1s gewahlt, so umfaf3t
diese 66,8 % aller Merkmalstrager; dementsprechend liegen 23,2 % aul3erhalb dieser
Bandbreite. Bei x + 2s betragen die Werte 95,5 % versus 4,5 %, bei x = 3s 99,7 %
versus 0,3 %.

12 Die Zzurtickdrangung mehrheitlicher ("popularer") Programminhalte ware dabei als
eine Form der "Demeritorisierung” zu betrachten, die mit einer Uberbewertung ihres
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samen Regulierung, etwa indem die Mehrheitspositionen besteuert und das Steu-
eraufkommen fur die Subventionierung oder 6ffentliche Bereitstellung der Minder-
positionen verwendet wuirde). Norm2 wirde dann, eine geschickte "Tarif-
gestaltung" vorausgesetzt,13 im gleichen Umfang Mehrheitspositionen zuriick-
drdngen (und hierdurch Mittel vereinnahmen), in dem sie Minderpositionen for-
dern (und hierfur Mittel verausgaben) wirde.14 Hingegen sind Vielfaltsnormen,
die sich auf die Erweiterung der vorhandenen Programminhalte beschranken (wie
die Normen 3 und 4), kassenwirksam,15 und die Kassen werden dabei um so
starker belastet, je anspruchsvoller die vertretene Vielfaltsnorm ist. Dieser von
Okonomen zu Recht betonte Umstand erklart, warum es bei der Férderung von
Vielfalt (nicht nur im Rundfunk) um keine Maximierungsaufgabe, sondern immer
um eine durch den Vergleich mit den Opportunitatskosten der Vielfaltsférderung
zu lésende Optimierungsaufgabe geht.16

Nutzens durch die Rezipienten ("paternalistische Variante™) oder der erforderlichen
Korrektur negativer externer Effekte ("Internalisierungsvariante”) gerechtfertigt
werden konnte. Die negativen Externalititen bestiinden dabei in der hohen
Informationsredundanz haufig auftretender Merkmalstrager (die Massendrucksachen
in (elektronischen) Briefkasten, die "Rauschen" und "Uberfillungskosten" ver-
ursachen und den Rezipienten dadurch die Informationsverarbeitung erschweren
(etwa in "wichtiger" individueller Post enthaltene Informationen zu erkennen).

13 Bei einer geschickten Tarifpolitik lieBe sich die Vielfaltspolitik in diesem Sinne auf-
kommensneutral gestalten. Dazu muf3te das Steueraufkommen so bemessen wer-
den, dal3 es genau die zur Forderung der Minderpositionen bendtigten Steuer- oder
Gebuhreneinnahmen erbrachte.

14 In der eingefihrten graphischen Darstellung zeigt sich diese Verteilungsneutralitat
dadurch, dafld der oberhalb von Norm 2 liegende Teil von Norm 1 (sozusagen die
"UberschuRnachfrage") die gleiche GroRe hat wie die beiden oberhalb von Norm 1
gelegenen und nach oben durch Norm 2 begrenzten Flachen ("die Nachfragedefizi-
te").

15 Analoge Moglichkeiten einer kassenneutralen Regulierung ergeben sich fir die syste-
matisch vom normativen Mittelwert abweichende Nachfrage. Z. B. kdonnten - noch-
mals bezogen auf Abbildung 2 - die gemafR der Funktion Niats3 nachgefragten
Programminhalte, die links vom gesellschaftspolitisch wiinschenswerten Mittelwert
Xnorm angesiedelt sind, besteuert und die rechts davon liegenden Programminhalte
von Ntats3 mit diesem Aufkommen subventioniert werden. Bei einer adaquaten
Dosierung dieser Regulierungsmallnahmen wirden die im Vergleich zur Norm-
verteilung bestehenden Verzerrungen von Niats3 in dieser Weise vollstdndig
beseitigt, womit sich deren Verteilung mit derjenigen von Ntats2 decken wirde. (An-
schlieBend ware auch die zu geringe Streuung von Ntats3 = Ntats2 mit den bereits
beschriebenen Verfahren zu korrigieren, so dald sie mit derjenigen von Niats1 (und
damit von Nporm) Ubereinstimmte.

16 So weist z. B. HEINRICH (1992, S. 235) darauf hin, "daf? eine Erhohung der Zahl der
Anbieter und eine Erweiterung des Gitersortiments nicht notwendigerweise die
Wohlfahrt erhdhen. Es kommt dabei immer darauf an, ob das Ausmaf} der zuséatz-
lichen Befriedigung der Konsumenten die zusétzlichen Kosten der Vielfalt Gbersteigt.
Daraus folgt, daR Vielfalt, auch publizistische Vielfalt, im System der Okonomie kein
Wert an sich ist; auch fiur die Vielfalt gelten die in der Okonomie (ibliche Kosten-
Nutzen-Kalkile." Ahnlich BLIND 1997.
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3.2. Notwendigkeit einer nach Programminhalten differenzierenden
Spezifizierung von Vielfaltsnormen

Eine weitere wichtige gesellschaftspolitische Entscheidung betrifft die bisher
ausgeklammerte Frage, auf welche Programminhalte sich die in dieser Weise
spezifizierten Vielfaltsnormen beziehen sollen. Sie stellt sich, soweit der Vielfalt
bestimmter Rundfunkinhalte (etwa: die politische Ausrichtung von Fernseh-
kommentaren auf den Dimensionen "links versus rechts" oder "liberal versus kon-
servativ", die "Jugend- versus Altersorientierung" von Unterhaltungsprogrammen
oder die "avantgardistische versus konservative" Ausrichtung von Kultur-
programmen) ein hoherer Stellenwert beizumessen ist als der Vielfalt anderer
Rundfunkinhalte (etwa von Sportubertragungen oder Popularmusik, bei denen
eine (De-)Meritorisierung der von den Rezipienten gewinschten Programminhalte
weniger wichtigl7 oder Uberhaupt nicht begrindbarl8 ist). Dabei diurften die Hau-
figkeiten von Marginalpositionen, die von den jeweils bestehenden gesellschafts-
politischen Grundausrichtungen abweichen, auf manchen Merkmalsdimensionen
(etwa auf der in Abbildung 4 genannten Dimension "avantgardistisch versus
konservativ", ak) als férderungsbedirftiger angesehen werden als auf anderen
Dimensionen (beispielsweise auf der dort genannten Dimension "imperialistisch
versus Vvolkerverbindend", iv).19 Entsprechend flacher (vielfaltiger) ist die
Verteilung der Nnorm1_ak im Vergleich zur Nnorm1_jv-

17 Strittig diskutiert wird diese Frage beispielsweise beziiglich der Vielfaltsicherung der
Sportberichterstattung. Hier wird auf der einen Seite gefordert, der Rundfunk habe
Uber die verschiedenen Sportarten entsprechend des unterschiedlichen Zuschauer-
interesses zu berichten; legt man als Praferenzbekundungen die Einschaltquoten
zugrunde, wirde dies bedeuten, dal3 ca. 90 % der Sportberichterstattung auf Fufball
und Tennis entfallen miuften (die privaten Anbieter richten sich weitgehend nach
diesen Wiinschen der Zuschauer). Daher wird "im Interesse der Vielfaltssicherung"
von anderer Seite gefordert, dafd (zumindest in Kurzberichten) auch "Randsportarten”
berticksichtigt werden sollten.

18 Beispielsweise lieBe sich kaum begrinden, warum in einer - zeitlich begrenzten -
Berichterstattung tber die Bérsenkursentwicklungen die Selektion der einzubeziehen-
den Notierungen vom Publikumsinteresse (und damit c. p.: von der Breite der
Streuung bzw. der Zahl der Aktionére) abweichen sollte.

19 pas AusmaR der gesellschaftspolitisch gewiinschten Vielfaltsforderung durfte ten-
denziell mit der Starke der gesellschaftspolitisch gewtinschten (De-)Meritorisierung
einhergehen. Allerdings ist die Korrelation sicherlich nicht perfekt. Vielmehr sind Di-
mensionen denkbar, bei denen sich die Gesellschaft (vorlaufig?) fur eine (De-)
Meritorisierung der Programmausrichtung entschieden hat, sie gleichwohl eine hohe
Vielfalt der Meinungen fur erforderlich héalt, weil ihr deren Diskussion (und ggf.
Revision) besonders wichtig erscheint. Ein Beispiel hierfir kdnnte die in Abbildung 2
genannte Dimension "europafeindlich versus europafreundlich" sein, beziglich derer
zwar eine Grundsatzentscheidung zur Meritorisierung (in Richtung auf eine
europafreundliche Grundeinstellung) getroffen worden ist, es wegen der dariiber
bestehenden Unsicherheiten aber als winschenswert erachtet wird, sowohl den
radikalen Befurwortern als auch den radikalen Gegnern einer européischen
Integrationspolitik im Rundfunk einen breiten Raum zur Darstellung ihrer
Auffassungen einzuraumen.
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Abbildung 4:
Mit den Programminhalten variierende Intensitat
einer (De-)Meritorisierung von Programmausrichtung und -vielfalt
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Unterstellt man zudem, dal3 fUr letztere Dimension, wie in Abbildung 2 (S. 23)
angenommen, die Gesellschaft eine Veranderung der Grundausrichtung hin zu
einer insgesamt starker "volkerverbindenden" Einstellung als winschenswert er-
achtet (d. h. Xnorm1 iv > Xtats1l iv), SO umfal3t die gesellschaftspolitisch ge-
winschte HaufigkeitsVerteiIung beTngIich dieser Dimension fast ausschlief3lich
Programminhalte, die - gemessen an der von den Rezipienten gewinschten Aus-
gangsverteilung Xtats1 iv - allesamt als "volkerverbindend" einzustufen waren
(das gleiche wiirde, bei_insgesamt starkerer Vielfalt, fur die Verteilung gemal3 der
Normen Nnorm2 iv. Nnorm3 iv und Nnorm4 iv gelten). Hingegen beschrankten
sich die Abweich_ungen zwischen der von den Rezipienten gewlnschten und der
gesellschaftspolitisch gewiinschten Verteilung der Programminhalte bezlglich der
Dimension "avantgardistisch versus konservativ" auf eine Erhdhung der Vielfalt

(auf Nnorm1_ak; Nnorm2_ak. Nnorm3_ak oder Nnorm4_ak), ohne deren Grund-
ausrichtung zu verandern (d. h. Xnorm_ak = Xtats_ak)-

Unter Angabe solcher Parameter formulierte rationale und explizite Vielfaltsnor-
men kennt die deutsche Rundfunkpolitik nicht. Hierflr fehlt den diesbeziiglichen
gesetzlichen Regelungen, etwa des Rundfunkstaatsvertrags, die erforderliche
Detailliertheit und Prazision. Selbst der Versuch, solche Gesetze auf der Basis
der zahlreichen Ausfuihrungen zu formulieren, die das Bundesverfassungsgerichts
zur Notwendigkeit der Vielfaltssicherung bisher unterbreitet hat, wirde klaglich
scheitern. Weder laf3t sich diesen Ausfiihrungen entnehmen, ob die als erfor-
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derlich erachteten Regulierungen lediglich eine nicht ausreichende Nachfrage-
vielfalt durch die Férderung von "Randpositionen” ("Marginalpositionen”, "Extrem-
positionen") ergdnzen sollte (wie bei Norm3 von Abbildung 2) oder ob sie (auch)
eine beziglich mittlerer oder durchschnittlicher Merkmalsauspragungen utber die
Norm hinausgehende Nachfrage zuriickzudrangen hat (wie bei Norm2), noch wird
der Umfang der als erforderlich angesehenen Starkung von "Randpositionen”
ausreichend deutlich.20 Zudem haben die Verfassungsrichter bisher weitgehend
darauf verzichtet, ihre Vielfaltsanspriiche nach den unterschiedlichen Programm-
inhalten (bzw. in unserer Terminologie: Merkmalsdimensionen) oder zumindest
nach Programmarten und -genres zu differenzieren.21

Es ware wiinschenswert, wenn die gesellschaftspolitischen Vorstellungen zur Not-
wendigkeit von Programmvielfalt anhand der dargestellten Spezifikationen zum
Gegenstand einer expliziten und rationalen Diskussion gemacht und in justitiable
Rechtsvorschriften umgesetzt werden kénnten.22 Erst dann ware es auch mog-
lich, die rundfunkpolitischen Ziele einer wissenschaftlichen Uberpriifung zu unter-
ziehen, etwa indem sie mit den Erkenntnissen konfrontiert wirde, die von ver-
schiedenen Wissenschaften, insbesondere von der Rechtswissenschaft, der
Kommunikationswissenschaft, der Psychologie und der Okonomie zu den Funktio-
nen, den Vor- und Nachteilen und dem optimalen Umfang von Vielfalt vorgelegt
worden sind.

20 |st eine moderate Aufflillung gemeint, welche die von den Rezipienten kaum nachge-
fragten Positionen fordert (also z. B. den kleinen Parteien oder Interessengruppen im
Rundfunk tber ihre Bevolkerungsanteile hinausgehende Aktikulierungsmoglichkeiten
bietet), ohne ihnen das gleiche Gewicht beizumessen und die gleichen
Artikulationsmoglichkeiten zu bieten wie den "reprasentativen” Positionen, wie es in
der Forderung nach einer "begrenzten Vielfalt" (BVerfGE 57, 322) anklingt und in
Abbildung 4 etwa durch Norm2 beschrieben wird, oder sollte jede Position im Rund-
funk mit der gleichen Haufigkeit vertreten sein, wie es z. B. die Formulierung nahe-
zulegen scheint, "die Vielfalt der bestehenden Meinungen im Rundfunk misse "in
moglichster Breite und Vollstandigkeit Ausdruck finden" (BVerfGE 57, 295, 327), eine
Position, die in Abbildung 4 durch die Norm4 beschrieben wird?

21 Programmarten oder -genres lassen sich dabei als Cluster derjenigen Merkmalsdi-
mensionen verstehen, die sich zur Beschreibung der Programminhalte am besten
eignen. Z. B. konnen die Inhalte politischer Magazine unter Verwendung der in
Abbildung 2 genannten Dimensionen am besten beschrieben werden durch die
Dimensionen "links versus rechts", "liberal versus konservativ", "auslanderfeindlich
versus auslanderfreundlich” und "demokratiefeindlich versus demokratieférdernd",
wahrend sich zur Beschreibung der Inhalte von Unterhaltungssendungen die Dimen-
sionen "musikorientiert versus wortorientiert”, "avantgardistisch versus konservativ",
"jugendorientiert versus altersorientiert" und "konsumorientiert versus werteorientiert"
eignen.

22 So auch die Forderung von PETHIG 1994, dort u. a. auf S. 183.
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3.3. Grenzen einer mit Nachfrageméangeln begrindeten Vielfaltspolitik

Inwieweit die im Hauptteil ausgebreiteten Argumente fir die Existenz von Nach-
fragemangeln bei Rundfunkprogrammen tberzeugen und Anlaf3 fir deren Regu-
lierung geben, hangt ganz wesentlich vom zugrunde gelegten "Menschenbild" des
Rundfunkrezipienten ab.23 Selbst wenn man die angefiihrten Nachfrageméangel
ausnahmslos anerkennt, sind einer damit begriindeten (vielfaltsbeeinflussenden)
Regulierung allerdings Grenzen gesetzt, weil neben konsensfahigen und transpa-
renten rundfunkpolitischen Zielen eine Institution bendtigt wird, die willens und in
der Lage ist, diese Ziele durchzusetzen, und weil es hierfir zudem eines
“treffsicheren” Instrumentariums bedarf.24

3.3.1. Marktmangel versus Kollektivméangel

Art und Umfang einer Rundfunkregulierung im allgemeinen und einer Regulierung
von Programmvielfalt im besonderen sind damit auch von der relativen Lei-
stungsfahigkeit einer zentralen, hoheitlichen Steuerung im Vergleich zu einer
dezentralen, privaten Steuerung abhéngig zu machen.25 In abstrakter
Betrachtung geht es dabei um den in der Okonomie in den letzten Jahren intensiv
diskutierten Vergleich von Markt- versus Staatsméngeln (oder bei einer nicht-
staatlichen kollektiven Aufgabenerfullung: "Kollektivméangeln"). Ein wichtiges
Ergebnis dieser Diskussion, das auch bei der Regulierung von Rundfunk zu
beachten ist, besteht darin, dal3 der Nachweis von Marktmangeln flr sich
genommen keine kollektive Regulierung oder gar Bereitstellung rechtfertigt. Viel-
mehr mussen die Marktmangel mit den bei einer kollektiven Aufgabenerflllung zu
erwartenden Mangeln verglichen werden; und im Vergleich der relativen
Leistungsfahigkeit beider Verfahren (oder: im Vergleich von Markt- und Kol-
lektivmangeln) ist die Entscheidung fir eine marktliche, kollektive oder "gemisch-
te" Losung (mit dann festzulegenden Anteilen marktlicher und hoheitlicher
Steuerungselemente) zu treffen.

23 "So geht die marktorientierte Ordnungskonzeption vom Leitbild des "mundigen Biir-
gers" und "souveranen Konsumenten" aus. Aus der Perspektive des public service-
Konzepts weist dagegen das Massenmedium Fernsehen die spezifische Eigenschaft
auf, eine besonders starke EinfluBnahme auf die individuelle und &ffentliche
Meinungsbildung zu erméglichen. Demnach weise das Massenmedium Fernsehen
die Eigenschaften eines "Erziehers" sowie gesellschaftlichen "Wissens- und
Wertehaushalts" auf.” GUNDACH (1996, S. 149).

24 PETHIG 1994, S. 183

25 Insofern verwundert es nicht, daB Autoren wie HOPPMANN (z. B. 1988), die die
unbestrittenen Allokationsvorteile des Marktes in den Vordergrund stellen, gerade bei
der Optimierung von Vielfalt einer zentralen Regulierung wenig Gutes abgewinnen
konnen. Ebensowenig verwundert, dal? umgekehrt Autoren wie HOFFMANN-RIEM (z.
B. 1991a, 1. Teil), die vom Markt vernachlassigte gesellschaftspolitische und di-
stributive Funktionen betonen, eine rundfunkrechtliche, tUber die allgemeinen wirt-
schaftsrechtlichen Ziele hinausgehende Regulierung fur erforderlich halten.
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Dal bei der Bereitstellung oder Regulierung von Rundfunkprogrammen Kollektiv-
mangel auftreten, dirfte aulRer Frage stehen. Neben der Ublicherweise angefluhr-
ten geringeren Effizienz einer kollektiven im Vergleich zu einer privatwirtschattli-
chen Bereitstellung zahlt hierzu auch die Gefahr eines MilRbrauchs des Rund-
funks, der - wie auch das Bundesverfassungsgericht immer wieder betont - nicht
nur Mittel zur Befriedigung von Programmpraferenzen ist, sondern auch ein
wirkungsvolles Medium der Praferenzbeeinflussung. Diese Gefahr nimmt mit
zunehmender Staatsferne einer kollektiven Bereitstellung zwar ab; sie mul3 infol-
ge der allen Organisationen inharenten Neigung, Eigeninteressen zu verfolgen,
gleichwohl auch bei einer staatsfernen Bereitstellung und Regulierung, wie sie in
der Bundesrepublik den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten und den Lan-
desmedienanstalten obliegt, im Auge behalten werden. Von daher sind die in Teil
2 ausfuhrlich dargestellten Anforderungen an eine rationale und transparente
Rundfunkregulierung zwar aufschlu3reich, weil sie die Defizite der bestehenden
Regulierungspolitik und die fir eine technisch perfekte Regulierung erforderlichen
Informationsanforderungen verdeutlichen; sie sind aber sicher kein Modell, das
unter Abwéagung von Markt- und Kollektivmangeln ernsthaft in Erwagung gezogen
werden koénnte. Ganz im Gegenteil ware die daflr benétigte "Regulierungsbiiro-
kratie", die mit Ge- und Verboten, Steuern und Subventionen die horizontale
(Ausrichtung) und vertikale (Vielfalt) Position jedes Rundfunkprogramms in die
gesellschaftspolitisch gewiinschte Position mandvrieren kénnte (aber mdglicher-
weise auch in eine davon abweichende, ihren eigenen Interessen dienende Posi-
tion), ein Horrorszenario, das den meisten Blrgern grof3eres Unbehangen
bereiten dirfte als ein vollkommen ungeregelter Rundfunkmarkt.

Unter Bericksichtigung solcher Kollektivmangel dirften die Ziele einer Rundfunk-
regulierung wesentlich bescheidener ausfallen als bei der oben dargestellten,
ausschlie3lich auf die Korrektur von Marktmangeln abzielenden Betrachtungs-
weise. Beispielsweise ware zu erwdgen, ob die Regulierung von Programm-
ausrichtung und -vielfalt nicht auf einige wenige Programminhalte/-arten
beschrankt werden sollte, bei denen eine pluralistische Kontrolle der marktlichen
oder auch nichtmarktlichen Bereitstellung aufgrund der Mil3brauchsgefahr des
Rundfunks fir unverzichtbar erachtet wird (Parlaments- und Wabhlbericht-
erstattung, bestimmte Kulturprogramme). Zu erwégen ist auch, inwieweit hierbei
eine Beurteilung der Bereitstellungsergebnisse durch eine Kontrolle des
Bereitstellungsverfahrens ersetzt werden kann.26

26 Erfahrungen mit den in diese Richtung gehenden Lésungen waren dabei zu beriick-
sichtigen. Das gilt etwa fur die - wohl eher negativen - Erfahrungen mit den Pro-
grammbeiraten der Landesrundfunkanstalten. Siehe grundlegend hierzu KEPP-
LINGER 1988; pointiert auch LILIENTHAL 1995, der dort (S. 3) den "SPD-Altvater
und ZDF-Fernsehrat Carlo Schmid" wie folgt zitiert: "Offentlich-rechtliche Unter-
nehmen von der GroRenordnung unserer Fernsehanstalten kann man in ihrem
organisatorischen, finanziellen, personalpolitischen Gebaren nicht durch Gremien von
Dilettanten kontrollieren, die sich einmal im Monat beraten."
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3.3.2. Defizite des bestehenden Regulierungsinstrumentariums

Fur diese Einschatzung spricht auch, dal3 das vorhandene Instrumentarium zur
Regulierung der Programmausrichtung und -vielfalt unzureichend ist, weil sich
alle dem Staat (bzw. dem vom Staat eingesetzten staatsfernen Gremien, insbe-
sondere den Landesmedienanstalten) verfigbaren Regulierungsmaoglichkeiten auf
eine Beeinflussung des Programmangebotes beschranken.27 BeeinfluBbar sind
somit zwar die Anbieter- und Angebotsvielfalt, nicht aber die Vielfalt der Nachfrage
- und dal3, obwohl "das Fernsehen ... nicht mehr in erster Linie dadurch bestimmt
(wird), was ausgestrahlt wird, sondern durch das, was beim Zuschauer ankommt,
d. h. durch das was er auswahlt und in seine Wohnstube hineinlaf3t."28

Ursache hierflr ist, dal3 unter den gegebenen technischen und gesellschaftlichen
Rahmenbedingungen Uuber die beiden grundsatzlich denkbaren Steuerungs-
formen "Dekret" und "Preis" zwar eine Zurlckdrangung, nicht aber eine Stei-
gerung der Rezipientennachfrage erreicht werden kann. Erstere Instrumenten-
gruppe erlaubt zwar ein Verbot bestimmter (demeritorischer) Programminhalte;
ein Gebot, bestimmte (meritorische) Programme nutzen zu missen, scheidet aber
sowohl aus rechtsstaatlichen Erwagungen als auch wegen der fehlenden
Kontrollierbarkeit aus.29 Ahnlich erlaubt letztere Gruppe zwar eine
Zuriickdrangung der Nachfrage nach demeritorischen Programmen (via Preisdis-
kriminierung), nicht aber eine Anhebung der Nachfrage: Weil es sich in der
Bundesrepublik mit Ausnahme eines verschwindend geringen Anteils (im Fern-
sehbereich: des Abonnementkanals Premiere) bei allen privaten Rundfunkange-
boten um free programs handelt, deren Preis fir den Nutzer gleich Null ist,
bedirfte es hierzu eines negativen Preises (d. h. die Konsumenten solcher Pro-
gramme muften fur die Nutzung bezahlt werden) - eine Mdglichkeit, die ebenfalls
aus rechtsstaatlichen Erwagungen und wegen der fehlenden Kontrollierbarkeit
der Forderungsvoraussetzungen nicht in Betracht kommt.30

27 Dies gilt fur die mit dem Gebuhrenprivileg des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ver-
bundene Mdglichkeit, ein nach nicht marktlichen (meritorischen) Gesichtspunkten
gestaltetes Programmangebot zu unterbreiten, wie fir die durch 8§ 20, 21 RfStV
er6ffneten Mdglichkeiten, privaten Veranstaltern "kulturelle Programmbeitrage” und
Programmbeitrage mit regionalen und lokalen Inhalten (Fensterprogramme)
vorzuschreiben (siehe zum letzteren WOSTE 1994).

28 STOLPE 1992, S. 63

29 Anders als bei anderen meritorischen Gutern, wie z. B. der schulischen Ausbildung,
bei der das kostenlose oder -begiinstigte Angebot mit einem Nutzungsgebot
(Schulpflicht, Impfpflicht u. &.) kombiniert ist.

30 SCHOLZ (1995, S. 358) spricht daher zu Recht vom "hinkenden Kommunikations-
recht”, weil "nur die eine Seite der Kommunikation, namlich der Bereich der Rund-
funkangebote, geregelt und reguliert wird, der Bereich der freiheitlichen Nachfrage
beziehungsweise der kommunikationsrechtlichen Rezipientenfreiheit insgesamt aber
fast vollig vernachlassigt wird."
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Die von uns vorgenommene Unterscheidung zwischen Angebots- und Nachfrage-
mangeln sollte aber deutlich gemacht haben, dafld Rundfunkregulierung sich nicht
auf eine Veranderung der Angebote beschrdnken kann - oder wie es SAXER
(1981, S. 762) mit Bezug auf den Kulturauftrag des o6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks ausdriickt: "nicht blol3 eine mehr oder minder selbstgentigsame Kul-
turofferte” sein darf. Vielmehr muf3 sie auch die fur die Annahme dieser Angebote
durch den Rezipienten erforderlichen MafRnahmen treffen.31 Sonst fehlen ihr der
Zielerreichungsgrad und die Effizienz, die von staatlichen und nichtstaatlichen
hoheitlichen Aufgabentrédgern verlangt werden mufR.32 Es wird daher, wie
NIELAND (1996, S. 194) es ausdruckt, in der Tat "h6chste Zeit, ... sich von immer
ineffektiver werdenden Versuchen zur medienpolitischen Steuerung der Ange-
botsseite zu verabschieden und sich statt dessen schleunigst auf die Nach-
frageseite zu begeben".33

3.4. AbschlieRende Bemerkungen

Die optimale Regulierungsintensitat fir Rundfunkprogramme im allgemeinen und
fur den Schutz und die Forderung von Programmvielfalt im besonderen ist unter
Abwagung der mit einer privaten Bereitstellung verbundenen Marktméangel (von
denen die nachfrageseitigen in der vorliegenden Arbeit ausfihrlich erortert
wurden) und der (in der vorliegenden Arbeit nicht n&her betrachteten)
Kollektivmangel zu bestimmen; wegen der Schwierigkeiten einer quantitativen
Abwagung werden sich in dieser Frage vermutlich nur Tendenzaussagen formu-
lieren lassen. Gemessen daran erscheinen die vom Bundesverfassungsgericht
aufgestellten Anforderungen an Programmvielfalt einerseits recht ambitioniert,
andererseits aber auch so undeutlich und unverbindlich, da? man sich in der Tat
fragen mul3, "was juristische Forderungen taugen, die unter keinen erkennbaren

31 In diesem Sinne z. B. auch BONFADELLI/MEIER 1993, S. 17

32 Mangelnde Zielerreichung und mangelnde Effizienz beziehen sich dabei wohlgemerkt
nicht auf die Art und Weise der Programmerstellung, sondern auf den mangelnden
Einsatz bzw. die mangenden Anstrengungen zur Entwicklung von Instrumenten, mit
denen die Nutzung dieser Angebote durch den Zuschauer gefdrdert wird. Die
Unzulanglichkeit des Instrumentariums a3t sich durch eine Analogie zum Gesund-
heitswesen verdeutlichen. Hier werden bestimmte - z. T. ebenfalls teure - meritori-
sche Angebote unterbreitet (Vorsorgeuntersuchungen, Impfungen u. &.); zugleich
wird aber auch die Nachfrage nach diesen Angeboten beeinfluf3t, indem Krankenver-
sicherungsleistungen oder -beitragserstattungen an die Inanspruchnahme dieser
Angebote gekoppelt, d. h. die relativen Preise fur diejenigen erhtéht werden, die die
angebotenen meritorischen Guter nicht nachfragen.

33 Solcher Instrumente, etwa ein mit dem (De-)Meritorisierungsgrad von Programminhal-
ten, u. U. zuséatzlich auch mit dem Einkommen der Rezipienten differenzierter Preis-
zu- oder -abschlag, der die Programmnachfrage nach gesellschaftspolitischen
Vorgaben beeinfluf3t, sind mit der Ausweitung entgeltfinanzierter Rundfunkangebote
und der hierzu bendtigten Technologien (set top boxen mit smart carts) auch zu
erwarten. Siehe hierzu etwa SEUFERT 1994 oder KOPS 1997.
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Bedingungen justitiabel sind."34 Zudem wirde man sich winschen, dal3 das
Verfassungsgericht bei der Begrindung seiner Vielfaltsnormen Angebots- und
Nachfragemangel klarer auseinanderhalten, bei der Formulierung von Zielen
offensichtlich bestehende Konflikte mit anderen Zielen ausfuhrlicher diskutieren
und die zur Verfolgung dieser Ziele geeigneten Instrumente darlegen wurde.

Zu kritisieren ist aber auch der Gesetzgeber, der die im deutschen Rundfunkrecht
bestehenden Méangel und Regelungsdefizite nur zum Teil mit den mangelhaften
Vorgaben der Verfassungsrichter oder mit sonstigen Erschwernissen (vor allem
der den Landern obliegenden Gesetzgebungszustandigkeiten und der
verfassungsrechtlich vorgegebenen Staatsferne)35 entschuldigen kann. Dal3 die
Handlungsfahigkeit der Landesmedienanstalten, denen die Regulierung der
privaten Rundfunkveranstalter obliegt (woftr ihnen die Gebilhrenzahler
erhebliche Finanzmittel zur Verfigung stellen missen), nach Einschatzung von
Experten gering ist, weil Standortinteressen der einzelnen Bundeslander sachlich
erforderliche Entscheidungen nicht zulassen,36 laft sich nicht mit den Schwie-
rigkeiten entschuldigen, sich auf eine gesellschaftspolitisch gewiinschte Regu-
lierungsintensitat zu einigen. Vielmehr geht es hierbei um die Frage, warum die
vom Gesetzgeber geschaffenen Organisationsstrukturen und Instrumente
offensichtlich nicht geeignet sind, diejenigen Regulierungsziele, auf die man sich
letztlich einigt, effizient und kostenguinstig durchzusetzen. Ahnliche Fragen stellen
sich fur die den Offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten verfligbaren
Organisationsstrukturen und Instrumente. Dald beispielsweise durch die gesetz-
lichen Regelungen zur Rekrutierung und zu den Aufgaben der Rundfunkrate nach
Ansicht der meisten Insider effiziente und sachlich begrindete Entscheidungen
dem politischen Proporzdenken geopfert werden (ganz abgesehen von den
verfassungsrechtlichen Vorbehalten), bedarf ebenso einer kritischen Erdrterung
wie die (auch von manchen Politikern geforderte) Quotenorientierung der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, die ein am "breiten
Publikumsgeschmack" orientiertes Programmangebot zur Folge hat, dabei aber
auf meritorische und vielfaltssteigernde Programmbeitrage verzichtet.

34 KEPPLINGER 1995, S. 45
35 Siehe KOPS 19954, S. 28f.
36 Siehe etwa SCHULER-HARMS 1995, S. 235ff.
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