Medien und Demokratie

von

Franz Merli, Heidelberg

L. Einleitung

Daf Demokratie jenseits des personlich iiberschaubaren Bereichs ohne Medien
nicht funkcionieren kann, liegt auf der Hand. Die Medien sind es, die 6ffentlich
wgingliche in 8ffentliche Information verwandeln, mit der die Biirger ihre eige-
nen Erfahrungen vergleichen, um sich eine Meinung zu bilden. Erst durch die
Medien werden von vielen geteilte Meinungen zu dffentlichen Meinungen und
gemeinsame Anliegen als solche erkennbar. Nur éffentliche Meinungen eréffnen
demokratische Alternativen, und erst gemeinsame Anliegen schaffen Zusammen-
halt und Identicir.

Daf Mediendefizite Demokratiedefizite sind, ergibt sich daraus von selbst.
Zum einen schlagen Qualititsmingel wie unverlilliche Berichterstattung, verengte
Informationsauswahl und fehlende Meinungsvielfalt auf die Qualitit des demo-
krarischen Prozesses durch, zum anderen sind Medien nicht nur Vermictler, son-
dern auch Akteure im politischen Prozef und kénnen ihre Macht miflbrauchen.
Solche Mingel haben meist politische oder wirtschaftliche Motive, und Gefahren
drohen dabei vom Staat wie vom Markt.

In der — auch von den Reformlindern wiederaufgenommen — Tradition der eu-
ropiischen Demokratien finden sich zwei Grundmodelle zur Bewiltigung dieser
Schwierigkeiten: Das Markemodell fiir die Presse griindet sich auf die Konkurrenz
Privater, verzichtet weitgehend auf Qualicitsvorschriften, vertraut auf | natiirliche®
Vielfalt und beschrinkt Machtakkumulation durch staatliche Wettbewerbsaufsicht.
Das Staatsmodell des 6ffentlichen Rundfunks ist monopolistisch geprigt, schreibt
Qualitiesstandards und ,binnenpluralistische® Vielfalt vor und sucht Machtmif3-
brauch durch organisatorische Vorkehrungen zur Abschorttung des Rundfunks von
der Tagespolitik zu verhindern.

Das Marketmodell der Presse hat sich trotz einzelner Modifikationen bis heute
crhalten. Das Staatsmodell des Rundfunks dagegen ist inzwischen fast iiberall ei-
nem ,dualen” Mischsystem gewichen, das neben dem 6ffentlichen Rundfunk auch
private Veranstalter zuliflc. Wihrend somic die Grundlagen des Pressewesens stabil
erscheinen (IL.), ist im Rundfunkbereich eine demokratiepolitische und rechdliche
Neuorientierung in Gang gekommen, die noch nicht abgeschlossen ist (II1.). Niche
ubersehen werden darf auch die zunehmende Verflechtung beider Bereiche, die ei-
ne gemeinsame Betrachtung vor allem der Vorkehrungen gegen Machtmiflbrauch
ertordert (IV.). Angesiches der enormen Fortschritte der RcFarmlﬁndcr gerade im
Medienbereich kann eine demokratiepolitische Gesamtbewertung nur positiv aus-
tallen; doch bleiben dort wie auch in den iibrigen Lindern die Sorge einer unzu-
reichenden Bewiltigung jener Gefahren fiir die Demokeratie, die sich aus der Ver-
knupfung von Medienherrschaft und wirtschaftlicher Machr ergeben, und die Her-
msrOl'derungen durch neue Technologien (V.).
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II. Presse

Die Freiheit der Presse wird heute in allen behandelten Rechtsordnungen durch
spezielle Bestimmungen oder als Teil der Meinungsfreiheit verfassungsrechtlich ga-
rantiert und genieflt zudem den Schurz der EMRK.' Damit ist der rechtliche Rah-
men des Pressewesens in seiner Grundstrukrur einheitlich vorgegeben: Jede staatli-
che Beschrinkung in diesem Bereich bedarf einer gesetzlichen Grundlage und ei-
ner ausreichenden inhaltlichen Rechrfertigung im Hinblick auf ein legitimes Ziel
und muf dariiber hinaus auch verhiltnismifig sein.

Anders als beim privaten Rundfunk umfafc die Pressefreiheit auch die Griin-
dung von Presseunternchmen: Eine behordliche Zulassung ist dafiir nicht notwen-
dig; mehr als eine — i.d.R. nur formelle — Registrierung? wird nirgends gefordert
Vereinzelt bestehen Ausnahmen, was die Beteiligung von Auslindern berrifft;’ doch
diirfte der auch in anderen Lindern starke und z.T. als Problem empfundene Aus-
landseinflu* durch Genehmigungsvorbehalte oder Anteilsbeschrinkungen schon
angesiches der gesellschaftsrechtlichen Gestaltungsmaglichkeiten kaum zu beherr-
schen sein;® nach einem allfilligen Beitritt der betroffenen Linder zur Europiischen
Union wiren die entsprechenden Vorschriften im iibrigen an den gemeinschafts-
rechelich garantierten unternehmerischen Freiheiten zu messen.®

Die Freiheit der Berichterstattung und Meinungsverbreitung wird in vielen Lan-
dern durch eine ausdriickliches Verbot der (Vor-)Zensur zusitzlich abgesichert.” Be-
cintrichtigungen und Rechrsstreitigkeiten finden sich hier jedoch kaum, sondem
betreffen in erster Linie die VerhiltnismiRigkeit nachtriglicher Eingriffe: Regel-
mifig geht es bei der Beurteilung von Beschlagnahmen, Unterlassungs- und Ge-

gendarstellungsanordnungen und anderen Sanktionen um die Abwigung zwischen .

der Pressefreiheit einerseits und Privatsphire und Ehre, offentliche Moral und Ju-
gendschurz, Schurz staatlicher und kommerzieller Geheimnisse, Unabhinggkeit
der Rechtsprechung und die Abwehr demokratiefeindlicher, gewalcverherrlichen-
der oder rassistischer Bestrebungen andererseits. Fiir den demokratischen Alltag
besonders wichtig ist die diffizile Grenzziehung zwischen erlaubter und erwiinsch-
ter Kritik an Politikern und dem Schuz ihrer Ehre.?

Dazu kommen in vielen Lindern Privilegien der Presse — oder der Medienmir-
arbeiter iiberhaupt — beim Zugang zu scaatlichen Informationen (die allerdings in
Konflike mit Gleichheitspostulaten geraten kénnen),” ein spezieller Geheimnis:

! Vgl Berichte Deuschland 168 f. 170, Italien 188, 190, Osterreich 242 f, Polen 276, 283, Russis
che Faderation 285, 294, Schweiz 306, 338 f, 350, Slowenien 355, 357 F. Spanien 401 £ Tschcechische
Republik 439, Ungarn 449, 461 £, EMRK 47 ff, 50 ff zum Europiischen gcmcinschafzsn:chr Bericht
EU 95, 96 Anm. 60, 126, 140.

2 Vgl. Berichee Polen 276, Russische Féderation 295, Spanicn 401, Tschechische Republik 440.
Ungarn 462.

3 Vgl. Besichee Slowenien 361, Tschechische Republik 440.

4 ZB Berichte Osterreich 257, Polen 276, Ungam 467 f.

5 Vgl. Beriche Tschechische Republik 440 £

6 Vgl EU 125 f,
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7 Z.B. Berichte Deueschland 170, Italien 204, Osteareich 241 £, Polen 283, Russische Fodcration :

285, Spanien 402, Tschechische Republik 441; vgl. auch Bericht EMRK 53 Anm. 45.

8 Vgl. B. Berichce Slowenicn 358, Ungam 463; paradigmatisch EMRK 52, 60 ff.

9 Vgl. Berichte Deutschland 171. Osterreich 246. Polen 277 £, Russische Foderation 286 £, 295 L5

Schweiz 337, 339 £, Slowcnicn 361, 367, Tschechische Republik 442, Ungam 463, EU 96, 101.
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schutz im Hinblick auf journalistische Informationsquellen'® und Sonderregelun-
gen, die auch die Freiheit des Vertriebs, vor allem auf éffentlichen Strafen und
uber die Post, sicherstellen sollen.' Eine italienische Besonderheit ist die verpflich-
tende, eine Zulassung voraussetzende Mitgliedschaft von Journalisten in einem
\erband - ein aus der faschistischen Zeit stammendes Instrument staatlicher Ein-
fluBnahme auf die Presse, dessen derzeitige Handhabung allerdings keine grofien
Probleme zu bereiten scheint.'?

Neben allgemein iiblichen Steuervergiinstigungen und ermifligten Tarifen fir
den Postversand'? gewihren einige Linder der Presse schlieflich auch direkte staat-
liche oder kommunale Subventionen. Zum Teil geht es dabei um spezielle Anlie-
gen wie die Férderung von Kultur- oder Minderheitenpublikationen,'! zum Teil
um die Stirkung der Presse im Konkurrenzkampf gegen den Rundfunk und die
Erhaltung der Pressevielfale als solcher.' Forderungen gehéren indes auch zum
klassischen Instrumentarium staaclicher Machrausiibung, weil sie Abhingigkeiten
erzeugen kénnen; werden sie selektiv vergeben, geraten sie leicht in einen Konflike
mit dem Gebort staatlicher Meinungsneutralicit;'® GieBkannensubventionen dage-
gen verstirken mitunter dominante Marktpositionen. Wenn — wie in Osterreich -
die marktbeherrschende Tageszeitung, ein hochprofitables Boulevardblatt, Subven-
uonen erhilt, fillt eine demokratiepolitische Rechtfertigung schwer.!” Ein einheit-
licher Standard, was die Notwendigkeit geseczlicher Grundla%cn und die Transpa-
renz der Presseforderung anbelangr, life sich nicht feststellen.™

Das Hauptproblem der Presse liegt jedoch heute wohl nicht mehr im direkten
staatlichen Einflu," sondern in der Konkurrenz des Fernsehens und im Verlust
der wirtschaftlichen Unabhingigkeit. Zum einen droht den Zeitungen durch das
erweiterte Fernsehangebort, 2. T. auch durch neue Medien, ein Bedeutungs-, vor al-
lem aber auch ein Auflagen- und Anzeigenverlust und damit eine Schwichung ih-
rer wirtschaftlichen Basis. Das bewirkt verschirfte Konkurrenz untereinander, die
wiederum zu Boulevardisierung und Trivialisierung der Berichterstattung fiihren
kinn. Zum anderen werden immer mehr Zeitungen von groflen Unternchmens-
gruppen iibernommen. Wenn es sich dabei um Medienkonzerne handelt, isc dies

:. icfdhrlich fir die Konkurrenz und Meinungsvielfalt und damit eine Frage der

onzentrationskontrolle.?® Die Zuflucht im sicheren Hafen eines sonstigen grofien

'" VL. Berichte Osterreich 246, Polen 277, Spanien 403, Ungarn 463, EU 95 Anm. 55; z.T. anders
E:Alllt{éhslznd 171, Russische Foderation 297 f, Schweiz 340 f, Tschechische Republik 442; vgl. auch

:; Vgl. Betichte Deutschland 172, Osterreich 242.

il Vgl Beriche Iralicn 204 £, eine Abschaffung im Wege ciner Valksabstimmung scheiterte am 15.6.

!!7 én:ngcls ausreichender Be(ciliiung — vgl. Frankfurter Allgemeine Zeitung (FAZ) 17.6.1997, 7.
ak u den Proble men, die sich dabei aus der Privatisierung der Post ergeben kénnen, vgl. fiir Deucsch-
H:‘ e Berichte im Archiv fir Presserecht 1996, 265; 1997, 464; fiie Osterreich Bericht 245 Anm. 230.
"’ %g BBCTIF*;IIC Sll::lwcnicn 360. Ungarn 464.

_&.B. Berichte Icalien 189, 191, 205 (dort auch zur Verpflichtung offendicher Aufraggeber. di
:&_‘“ threr Werbung in Zeitungen zu plazieren), Osterreich 2?3 f. & ot
iz xgl. du!.l auch die Berichte Deueschland 172, Italien 189, EMRK 73.

e ZB'-dBcncht Oscemeich 244 Anm. 222 zur Fardecung der ,Neuen Kronen Zeitung”.
i en verfassungsrechdichen Transparenzvorschriften Iraliens Beriche 194.
- gl- aber polirische EinfluBversuche 2.B. Gber Presscagenturen ~ Beriche Palen 276 ~ und die se-

1"“:3 Veigabe von Anzeigen ~ Bericht Ungarn 464.

azu unten IV
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Unternehmens oder Konzerns dagegen kann mit einem Verlust an Unabhingigkeit
verbunden sein, weil dann bestimmte wirtschaftliche Interessen — und manchmal
auch hinter diesen stehende politische Einfliisse — beriicksichtigt werden miissen.?!
Die 2Situation in den behandelten Lindern unterscheidet sich dabei aber erheb-
lich.22

I1I. Rundfunk?

A. Grundlagen

Anders als die Pressefreiheit wird die Freiheit des Rundfunks in den behandel-
ten Rechtsordnungen nur ausnahmsweise ausdriicklich verfassungsrechtlich garan-
tiert. In der Regel ist die Freiheit der Berichterstattung zwar als Teil der Meinungs-
duferungs- ung -verbreitungsfreiheit geschiitze, doch darf dies niche dariiber hin-
wegtiuschen, da hier gegeniiber der Presse bedeutende Unterschiede bestehen:
Zunichst ist in viclen Lindern fraglich, ob diese Freiheit auch die Griindung von
Rundfunkunternehmen umfac; sicher ist dagegen, dafl die Griindung einer staat-
lichen Zulassungspflicht und der Betrieb einer Aufsiche unterworfen werden kann.
Weiters erlauben alle Verfassungen intensive Regelungen der Organisationsstrukeur
von Rundfunkunternehmen, und schliefflich kénnen auch - fiir die Presse undenk-
bare - inhaltliche Vorgaben in Form von Programmauftrigen gemacht werden.
Der Grund dafiir liegt nicht so sehr in den technischen Besonderheiten des Rund-
funks, die eine Frequenzverteilung und eine Zugangsregelung zu Sendeeinrichtun-
gen erfordern, sondern vor allem in seiner grofen demokratiepolitischen Bedeu-
tung, und daher riicken auch objektiv-rechtliche Grundrechtsgehalte und spezielle
Verfassungsgrundsitze?® zur Sicherung von Pluralitit und Meinungsvielfalt gegen-
iiber den grundrechtlichen Abwehranspriichen in den Vordergrund. Anders als bei
der Presse, wo es nur um die Vermeidung und Korrektur von Fehlentwicklungen
eines sich grundsitzlich selbst regulierenden Prozesses geht, ist der Staat beim
Rundfunk zur aktiven Gestaltung einer demokratickompatiblen Rundfunkordnung
aufgerufen,® was sich verschiedentich auch in (verfassungs-)gesetzlichen Qualifika-
tionen des Rundfunks als ,8ffentliche Aufgabe” oder ,.6ffentliche Dienstleistung”
niederschlige.?”’

2} Dazu unten V.

22 Vg|. Landesberichte Deutschland 183 f (weiters FAZ 10.7.1997, 12; 27.6.1997. 17; 18.7.199?.
4), Iralien 209 (weiters FAZ 10.6.1997, 38), Osterreich 243 Anm. 217, 257, Polen 284, Russische Fo-
deration 294 Anm. 16, 304 (dazu auch in diesem Beitrag Anm. 115), Schweiz 348, Slowenien 382 f.
Spanicn 409 (weiters FAZ, .Bilder und Zeiten"-Wochendbeilage 4.5.1996. 2; FAZ 7.7.1997. 15).
Tschechische Republik 440 f, UnEun 467 ¢. _

2 Vgl. zu Deutschland, Frankreich, Gro@britannien, Italien, SEanicn und den europarechlichen
Grundlagen auch B. Holenagek Rundfunkeeche in Europa (1996); ¢ .

Riem, Strukeurenelemente von Rundfunkaufsiche in wesdichen Industriestaaten, in: M. Prinz/B. Peters
(Hg.), Medienrecht im Wandel. Festschrift fiir Manfred Engelschall (1996) 69 f.

25 Zu den grundrechdichen Gewihrleistungen vgl. Berichte Deutschland 174 f, Italien 188, Oster-
reich 247 £, Russische Féderation 285, Slowenien 358, Spanicn 403 f, Tschechische Rc&ublik 442;
weiters EMRK 55: zur Rechuslage nach Europiischem Gemeinschaftsreche Beriche EU 125 .

25 Vgl. 2.B. Besichte Osterreich 249 £, Polen 278, 283.

26 Vgl. 2.B. Berichre Deucschland 176, lealicn 190, 193, 207 £, Ungam 449, 465.

27 Vgl. Berichte Osterreich 250, Spanicn 404, sowic EMRK 78.
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Diese Ordnung war traditionell durch ein Monopol des 6ffentlichen Rundfunks
geprigt, ist aber inzwischen fast iiberall einem ,dualen® Modell aus éffentlichem
und privatem Rundfunk gewichen. Bestehenden Monopolstrukturen wurde schon
durch Vorgaben des Europiischen Gemeinschaftsrechts und das Europaracs-UOber-
einkommen iiber das grenziiberschreitenden Fernsehens?® die Grundlage entzogen,
weil die darin festgelegte Sendefreiheit in Verbindung mit den Gewihrleistungen
der Empfangsfreiheit durch die jeweiligen Verfassungen und die EMRK? den Aus-
schlieflichkeitsanspruch nationaler Rundfunkveranstalter ins Leere laufen lic.3°
Dazu kommt die Rechtsprechung des EGMR, nach der zwar eine Privilegierung,
nicht aber ein ausnahmsloses Monopol des &ffentlichen Rundfunks mit Art. 10
EMRK vereinbar ist.' Daher ist auch dort, wo noch (Teil-)Monopole bestehen,
der Ubergang zum dualen System im Gang.?

B. Offentlicher Rundfunk

Beim offentlichen Rundfunk geht es darum, seine politische Instrumentalisie-
rung zu verhindern, Pluralismus und Programmaqualitic zu sichern und gleichzei-
tig, damit dies auch unter den neuen Bedingungen auch wirke, die Konkurrenzfi-
higkeit gegeniiber privaten Rundfunkveranstaltern zu erméglichen. Zum Instru-
mentarium der Abschottung gegeniiber der Politik gehéren die Ausgliederung des
offentlichen Rundfunks aus der Staatsverwaltung in Form von o6ffentlich-rechtli-
chen Anstalten mirt eigener Rechtspersonlichkeit® oder von Aktiengesellschaften >4,
formelle Unabhingigkeitsgarantien,’ die Unvereinbarkeit von Fiihrungspositionen
im Rundfunk mit staatlichen und Parteifunktionen,* die Bestellung von Leitungs-
organen auf bestimmte Mindestzeit und in Verfahren, die einen direkten Einfluf
der Regicrungsmehrheit verhindern oder zumindest verzégern sollen,?” Gewihrlei-
stungen ,innerer Rundfunkfreiheit“? und die Beschrinkung staatlicher Eingriffs-
befugnisse auf eine Rechrsaufsicht, deren Manahmen gerichtlicher Kontrolle un-
terliegen® — im wesentlichen also Selbstverwaltungselemente. Freilich uncerschei-
detsich die konkrete Ausgestaltung und damit auch die Effektivitit von Unabhin-
gigkeitsgarantien in den behandelten Lindern betrichtlich: So kann etwa die Be-

3 Vgl. Berichte EU 128 ff. EMRK 76 f; zur EG-Fernschrichdlinic zuletzc EuGH 9.7.1997, Rs C-
34/95 wa.; zur Anderung der Fernschrichdinie (durch die Richtlinic 97/36/EG des Europiischen Par-
laments und des Rates vom 30.6.1997, ABI. L 202 vom 30.7.1997. 60) den Bericht im Archiv fir Pres-
sereche 1997, 605 &, und M. Trasmer, in: medien und reche 1997, 127 f.

# Vgl. ©.B. Berichte Ostetreich 247, Schweiz 342; EMRK 52 ff.

30 Z.B. betrug der Markranceil des ssterreichischen éffentlichen Fernsehens in Haushalcen, die iiber
Kabel- oder Sacellicenanschluf verfiigen, im Jahr 1994 44%; vgl. Beriche 257 Anm. 306.

3 Vgl. Bericht EMRK 55 f; auflerdem Osterreich 247 f.

3 Vgl. Berichte Osterreich 249, 254 ff, Schweiz 342, Ungarn 466. 467; 2ur Sondersiruation in Slo-
wenien 362 f, 364, 383.

% Z.B. Berichte Deurschland 160, 176, Osterreich 251 (dic Umwandlung in cine Akticngesellschaft
5t angekiindigt), Schweiz 342, Slowenien 362, Spanicn 404.

3 Z.B. Berichte ltalicn 206, Polen 279.

35 Z.B. Berichte Osterreich 250, Polen 279, Schweiz 344.

36 Z.B. Beriche Iralien 207, Russische Féderation 300.

% 2.B. Bericht Polen 279.

2 B. Beriche Osterteich 251, 253.

¥ Z.B. Bericht Deutschland 180.
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stellung des monokratischen Fithrungsorgans dem Kollegialorgan des Rundfunks
selbst obliegen*® oder der Regicrung vorbchalten bleiben.*" Die Mitglieder des
wichtigsten Kollcgialorgans werden von Geserzgebungsorganen ‘! und/oder gesell-
schaftlichen Gruppen® entsandt. Die (externe) Aufsiche iiber den offentlichen
Rundfunk wird Regierungen,* parlamentarischen Kommissionen** oder unab-
hingigen Stellen*® anvertrauc. Solche Unterschiede zeigen, dafl es 2T nur um Re-
gierungsferne, z.T aber um Staatsferne iiberhaupt geht. So unterschiedlich wirk-
sam die Modelle allerdings auch sein mégen, eine vélligen Ausschluf8 politischen
Einflusses kann keines von ihnen garantieren.?’

Daher versuchen viele von ihnen, diesen politischen EinfluR durch Pluralitits-
oder Proporzvorschriften zu bindigen. Diese kénnen schon im Erfordernis qualifi-
zierter lv?chrhciten fiir die Mediengeseczgebung bestehen,*® finden in ihren Aus-
druck aber vor allem in der Zusammensetzung der Kollegialgremien des 6ffentli-
chen Rundfunks oder der (externen) Aufsichtsorgane. Regelmiflig sind in ihnen
alle groferen politischen Parteien, oft dariiber hinaus auch wichtige gesellschaftli-
che Gruppen vertreten.”” Ein besonderes Mittel zur Pluralismussicherung bestche
auch in der Foderalisierung des Rundfunks.>

Die ,binnenpluralistische” Rundfunkorganisation soll die Einhaltung der wich-
tigsten Vorgaben fiir das Programm sichern: der Meinungsvielfalr, chrpartcilich-
keit, Ausgewogenheit, Objekrtivitit und Vollstindigkeit der Berichterstattung. Zu
diesen Geboten, die z.T. auch durch Berichespflichten iiber bestimmte 6ffentliche
Ereignisse® und Darstellungsrechte von Abgeordneten, Parteien und gesellschafili-
chen Organisationen?®? erginzt werden, und zu den iiblichen journalistischen Sorg-
faltsstandards und Schurtzvorschriften zugunsten der Jugend und der Rechrte Drit-
ter kommen i.d.R. ein allgemeiner Kultur- und Bildungsauftrag sowie oft spezielle
Pflichten zur Beriicksichtigung regionaler, nationaler und europiischer Belange
und von Minderheitenanliegen.’? Der 6ffentliche Rundfunk bezieht seine Recht-

40 Z.B. Bericht Osterreich 252 (grundsitalich mit Zweidriteelmehrheic).

41 Z.B. Bericht Spanicn 404.

42 Z.B. Berichte Italien 206, Slowenien 363 f, Spanien 404.

43 Z.B. Bericht Deutschland 176, Slowenien 362.

44 Z.B. Bericht Deutschland 180.

45 Z.B. Bericht Spanicn 405.

46 Z.B. Berichte Ss(cncich 254, Polen 280, Schweiz 345, Ungarn 466.

47 Vgl. Berichte Deutschland 181, Osterzeich 251 f, Polen 279 (vgl. auch FAZ 16.4.1996, 42), Rus-
sische Foderation 300, Schweiz 345, Slowenicn 357 £, 382, Spanien 405, 419, Ungarn 465.

48 Z.B. Bericht Ungarn 464.

49 Z.B. Berichte Deusschland 176, Italien 199, 208, Osterreich 251, Polen 279, Spanien 405, Tsche-
chische Republik 445 f, Ungam 466, 467.

50 Z.B. Berichte Deutschland 175 (und 185 f zu den daraus erwachsenden Regelungsschwierigkei-
ten; zu den Schwicrigkeiten cines Finanzausgleichs unter den Landesanstalten vgl. auch FAZ 17.6.1997,
4), Osterreich 251, Russische Foderation 298, Spanien 404.

5t Z.B. Bericht Russische Féderation 287.

52 Vgl. Berichte Deutschland 168, Iwlien 199, 203, Osterrcich 240 f, Polen 275, Russische Fodera-
tion 287, 294, Schweiz 345 £, Slowenicn 379 £, Spanicn 401, Tschechische Republik 439, Ungarn 461.

$3 Vgl. dazu Berichte Deutschland 179, Iralien 208, Osterreich 250, 253, Polen 279 f (mit der Be-
sonderheit der Beriicksichti <<hristlicher Werte™), Russische Féderation 299, Schweiz 343, Spanicn
405. Tschechische R:publim. Ungam 466; zu den curoparechclichen Vorgaben und Empfehﬁmgcn
EMRK 76 ff, EU 129.
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fertigung also aus demokratiepolitischen, erzieherischen und identititsstiftenden
Funktionen.

Diese Funkrionen kann er allerdings nur dann erfiillen, wenn er auch gegeniiber
privater Konkurrenz besteht. Diesem Ziel dient die Finanzierung iiber Gebiihren ¢
und/oder 6ffentliche Haushaltsmittel ** zusitzlich zu Werbeeinnahmen - was auch
die Unabhingigkeit gegeniiber Werbekunden stirke —, Privilegien beim Zugang zu
Kabelnetzen und Sendecinrichtungen,* vor allem aber das Recht und manchmal
auch der ausdriickliche Auftrag zur Veranstaltung eines Vollprogramms, das eben
auch Unterhaltung in allen Sparten umfafc.’?

C. Privater Rundfunk

Der private Rundfunk ist freilich nicht nur eine Bedrohung fiir den &ffentlichen,
sondern, auch wenn er primir aus kommerziellen Interessen betrieben wird, zu-
nichst einmal ein Mittel zur Herstellung groflerer Vielfalt und damirt ein Korrektiv
zum 6ffentlichen Rundfunk — vorausgesetzt, er entspricht bestimmten Mindestan-
forderungen. Anders als bei der Presse wird dies aber nicht dem Markr iiberlassen,
sondern durch staatliche Regelung zu erreichen versucht. Als zentrale Instrumente
dafiir dienen die — wegen der Frequenzverteilung fiir den terrestrischen Rundfunk®
chnehin notwendige — Zulassungspflicht privater Rundfunkveranstalter, Programm-
vorgaben und cine besondere Aufsicht.

Die Zulassungsvorschriften *” schliefen i.d.R. zunichst bestimmte Personen und
Organisationen vom Betrieb privaten Rundfunks aus, stellen dann technische und
wirtschaftliche Anforderungen an die Bewerber und legen schlieflich den jeweili-
gen Beitrag der Bewerber zur Medienvielfalt und zur kulturellen Identicit als ent-
scheidende Kriterien fiir die verbleibende Auswahlentscheidung fest. In einzelnen
Lindern wird zwischen kommerziellen und nichtkommerziellen Programmen un-
terschieden, doch spielen letztere auf landesweiter Ebene kaum eine Rolle.®! De-
mokratiepolitisch von Bedeutung sind neben den konzentrationsbegrenzenden Be-
stimmungen ® vor allem der Ausschlufl von staatlichen Stellen (und des &ffentli-

54 Z.B. Berichte Deutschland 178, ltalien 207, Osterreich 252 f, Polen 278, Schweiz 343, Ungarn
466: zur Zulissigkeit nach der EMRK Beriche EMRK 57.

$% Vgl. Berichte Russische Féderation 299, 300. Slowenien 363, Spanien 405. Eincn Verglcich von
Arc und Hohe der Finanzicrung des 6ffentlichen Fernschens in Deutschland, Frankreich, Grofbritan-
nien, fralien und den USA bringt . Die Zeit* 1.12.1995, 75.

% Z.B. Bericht Tschechische Republik 443.

57 Z.B. Berichte Deutschland 175. 177 Anm. 82 (auch zu 6ffenclich-rechelichen Sparienprogram-
men), Osterreich 253; zu Exklusiviibectragungsrechten. die vor allem bei Sporrveranstaltungen zum
Problem gffentlicher Vollversorgung werden kénnen, Berichte Deutschland 167 f; EMRK 77, EU 134
f. 145, sowie die Nachweise oben in Anm. 28.

** Fiir Kabe)- und Sacellitencundfunk gelten meise Sondervorschrifen; vgl. 2.B. Berichte Deutsch-
;127“1 177, Iralien 213, Ostcrreich 249, 254, 255 f, Spanien 413 f, Tschechische Republik 443, Ungam

5% Vgl. Berichte Deutschland 176 f, lualien 207, Osterreich 255, Polen 281, Russische Faderation
éighids'lgciz 342, Slowenien 364, Spanien 406, Tschechische Republik 443, Ungarn 467; weiters

L Zum.Diskriminicrungsverbot EMRK 55.

81 Z.B. Berichte Slowenien 362 f, 364, Ungarn 467.

2 Dazu unten IV.
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chen Ruadfunks selbst), politischen Parteien und Funktionstrigern® und die Be-
schrinkung bei auslindischen® oder EWR-fremden® Betreibern. Die Auswahl-
entscheidung wird encweder durch die Exekurive,% eine parlamentarische Kommis-
sion® oder eine unabhingige Behdrde®® getroffen; grundsitzlich uncerliege sie der
gerichtlichen Kontrolle.

Wihrend die Zulassungsvorschriften somit einem primir® ,auflenpluralisti-
schen® Modell folgen, gilt Fiir die Programmvorgaben”® das Gegenteil: Fiir die pri-
vaten Veranstalter sind nicht nur die allgemeinen Sorgfaltsstandards und Schutz-
vorschriften, sondern i.d.R. auch dieselben Neutralitits-, Ausgewogenheits- und
Vielfaltsgebote mafigeblich wie fiir den 6ffentlichen Rundfunk. Privater , Tendenz-
rundfunk” ist durchwegs unzulissig. Eine deutsche Besonderheit zur Steigerung
der Vielfalt sind die von unabhingigen Dritten verantworteten .,Fensrer?rogram-
me", die Privatsender mit bestimmtem Marktanteil aufnehmen miissen.”’ Die ge-
setzlichen Vielfaltsgeborte beziehen sich also regelmifig auch auf das einzelne Pro-
gramm (oder sogar auf cinzelne Sendungen) und nicht nur auf das gesamte Pro-
grammangebot aller Veranstalter. Mdgen die Privaten auch keinen eigentlichen Pro-
grammauftra; haben, so werden sie doch etwa zur Sendung von Nachrichten,” zur
Information,” zur ,angemessenen” Darstellung des dffentlichen, kulturellen und
wirischaftlichen Lebens’ oder zur Ausstrahlung eines bestimmten Anteils von na-
tionalen, europiischen und Eigenproduktionen verpflichtet. Die — gegeniiber
dem 6ffentlichen Rundfunk meist groflziigigeren — quantitativen Werbebeschrin-
kungen’® dienen wohl in erster Linie nicht dem Schutz der Konsumenten, sondern
sollen die wirtschaftliche Basis des 6ffentlichen Rundfunks und der Printmedien
sichern; auch sie haben also eine medien- und demokratiepolitische Bedeutung.

Die Aufsiche ist prinzipiell nacheriglich, in ihren Mittel beschrinkt und recht-
lich gebunden; z.T. wird sie einer unabhingigen Behérde iibertragen, der auch der

69

£3 Z.B. Berichte Osterreich 255, Tschechische Republik 436, Ungain 467. Das markanteste Gegen-
beispicl bieter Berlusconi; vgl. Beriche lralien 209, 212, und FAZ 23.4.1996. 39. Zu kirchlich do-
miniericn Rundfunkveranstaliern vgl. 2.B. Berichte Slowenicn 383, Spanicn 409.

64 Z B. Berichie Polen 281, Slowenien 361, Spanicn 406, Tschechische Republik 443; im Gel-
cungsbereich des Gemeinschafts- baw. EWR-Reches ist dies nicht unproblematisch.

65 2.B. Beriche Osterreich 255.

66 Z.B. Berichte Italien 207, Spanien 406.

67 Z.B. Bericht Ungarn 466, 467.

68 Z.B. Berichte Deutschland 175, Osterreich 255, Polen 281, Tschechische Republik 445.

& Zu binnenpluralisrischen Elementen uncen IV.

70 Vgl. Berichte Deutschland 175, 179. ltalien 208, Osterrcich 249 £ 256, Polen 281. Russische Fo-
deration 299, Schweiz 343 £, Slowenien 364, Spanicn 406, Tschechische Republik 445, Ungarn 467.
Zum Instrument verreaglich vercinbaceer Programmvorgaben in Ungarn auch A. Gobert, Medienrechc
in Ungarn unter Beriicksichrigung der europiischen Medicnpolitik, in: Rechc in Osc und West 1997,
153 fF (162).

7 B(cridzt Deutschland 176 f (zu den Durchfithrungsschwicrigkeiten z.B. ,Die Zeic" 12.7.1996,
43); dhnlich in Ungarn: vgl. Gobert (Anm. 70) 160.

72 Z.B. Bericht Italien 208.

73 Z.B. Bericht Polen 281.

74 Vgl. Bericht Osterseich 256.

75 Z.B. Bericht Polen 281, Slowenien 364; weiters EU 129, EMRK 76, 77.

76 Dazu (und zu ihser Zulissigkeit) z.B. Berichte Deutschland 177 f, Iealien 191, 207, 211, Oster-
reich 248 Anm. 243, 249, 256, Schweiz 343; weiters EMRK 52, 63, 76, EU 127,129 f, 132 £.
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offentliche Rundfunk untersteht;”” z.T. gibe es spezielle, ebenfalls unabhingige Auf-
sichtsbehérden fiir den privaten Rundfunk;”® wenige Linder iiberlassen diese Auf-
gabe der Regierung selbst.”

D. Gemeinsamkeiten und offene Fragen

Alles das zeigt, daff die fundamentale Bedeutung der Rundfunkordnung fiir die
Demokratie den jeweiligen Gesetzgebern durchaus bewufit ist. Gemeinsame Eck-
punkee sind trotz aller Unterschiede in der jeweiligen Ausgestaltung die grenziiber-
schreitende Sendefreiheit der Rundfunkbetreiber und die Empfangsfreiheic der
Biirger, der demokratiepolitische Auftrag des Rundfunkgesetzgebers, die organisa-
uonsrechtlichen Grundsitze der Unabhingigkeit und des Binnenpluralismus des
offentlichen Rundfunks sowie der Zulissigkeit und des Auf8enpluralismus des pri-
vaten Rundfunks und die inhaltichen Prinzipien der politischen Neutralitic und
Vielfale aller Programme. Abgesehen davon wird jedoch deutlich, daf sich in eini-
gen ganz grundlegenden Punkten noch kein europiischer Konsens herausgebildet
hat. Offene, strittige oder in verschiedenen Lindern unterschiedlich beancwortete
Fragen betreffen vor allem die verfassungsrechdlichen Vorgaben der Rundfunkord-
nung.

So ist es keineswegs iiberall klar, ob und in welchem Umfang ein 6ffentlicher
Rundfunk iiberhaupt existieren mufl: Eine verfassungsrechtliche Bestands-, Ent-
wicklungs- und Finanzierungsgarantie fiir einen umfassend ausgebauten 6ffentli-
chen Rundfunk nach deutschem Muster® stofc in anderen Lindern niche nur auf
Beachtung, sondern auch auch auf Skepsis oder Ablehnung.®' Ebensowenig er-
scheint ausgemacht, daff die impliziten oder expliziten Vielfalisgebote der Verfas-
sung auf jeden einzelnen privaten Rundfunkveranstalter umgelegr werden miissen;
auch weitergehende Inhaltsvorschriften fiir private Programme sind nicht immer
unstrittig.®? In den meisten Landern ist somit bislang offen geblieben, ob die Ver-
fassung eine bestimmte Rollenverteilung im Rundfunk verlangt oder ob der Ge-
seizgeber dariiber — und damit indirekr auch iiber die Reichweite privater Rund-
funkfreiheir ~ entscheiden kann.

Zu diesen Unsicherheiten kommt ein gewisses Spannungsverhiltnis zwischen
den eher demokratie- und kulturpolitisch orientierten nationalen Regelungsansit-
zen cinerseits und dem primir wirtschafsrechtlichen Zugang des europiischen Ge-
meinschaftsrechts und dem damic — iiber die EU-Grenzen hinaus — ausgel6sten
Kommerzialisierungsschub andererseits.” Ist der Rundfunk nicht ein Mittel zut

77 2.B. Bericht Polen 281, Schweiz 345, Tschechische Republik 445 & im Prinzip so auch in Oster-
teich ~ vgl. Beriche 256.

" Z.8. Berichte Deurschland 180, Iralien 208, Slowenien 364, Ungarn 466, 467.

* Z.8B. Bericht Spanien 406.

™ Vel Bericht Deusschland 178 (siche auch 175 Anm. 77 zum Verfassungscharakeer des dualen
Syucms; vgl. auch EMRK 78.
74" Z.B. Berichte Osterreich 250, Spanien 405 f; vgl. zu Ungarn auch Gobert (Anm. 70) 159 Anm.

"2 Vel. Berichte Deutschland 179, Iralien 208, Osterreich 250 Anm. 255.

" Vgl. Bericht EU 125 ff (auch zu nichtwirtschaflichen Korrekriven insbesonderen durch die Einbe-
uchung von Arr. 10 EMRK; zum 6ffendichen Fernsehen 135; dort — Anm. 259 — auch zum Rund-
funkprotokol! des Vertrags von Amsterdam; allgemein zum Vordringen ciner nichiwireschaftlicher Be-
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Demokratie und Identititsstiftung, mit dem auch Geld verdient werden kann,
sondern eine unterhaltende wirtschaftliche Dienstleistung mit etwas Demokratie-
und Kulturrelevanz, dann kommt das éffentliche Fernsehen unter Druck: Seine Pri-
vilegien werden als potentielle Wettbewerbsverzerrung rechtfertigungsbediirfrig,
und die Rechtfertigung kann nur in einer besonderen Programmaqualicic liegen,
die zu reinen Marktbedingungen niche erreichbar ist, aber doch auf dem Mark:
relevant sein muff. Dem tif%cntlichcn Rundfunk drohen also Marginalisierung oder
Qualicitsverlust. Verwirklichen sich diese Gefahren, stellt sich die Frage nach der
Rollenverteilung neu.®

IV. Konzentrationskontrolle

Ebensowenig wie effektiver Wettbewerb im allgemeinen Wirtschaftsleben ist
Auflenpluralismus in Presse und Rundfunk ein Naturzustand: Er bedarf vielmehr
permanenter Pflege und Kontrolle. Im Medienbereich ist dies umso dringlicher, als
beherrschende Marktpositionen nicht nur wirtschaftliche Probleme schaffen, son-
dern die Demokratie gefihrden. Verfassungen, die Demokratie verlangen, verlan-
gen daher auch Mafnahmen zur Konzentrationsbegrenzung der Medien.%

Es gibt Linder, dic sich dabei — von den Zulassungsvorschriften fiir den Privat-
rundfunk abgeschen — auf das allgemeine wirtschaftsrechtliche Instrumentarium
von Miflbrauchs- und Fusionskontrolle verlassen.” Mehrheitlich besteht jedoch
einc Kombination von spezifisch medienrechtlichen und subsidiir geltenden all-
gemeinen Vorschriften — wobei die Abgrenzung manchmal im Unklaren bleibt.
Die Reichweite und Art der Sondervorschriften ist dabei durchaus unterschiedlich:
Es finden sich Sonderregelungen nur fiir den Rundfunk,®® modifiziertes allgemei-
nes Wettbewerbsrecht fiir die Presse und Rundfunksonderrecht,® modifiziertes all-
gemeines Wectbewerbsrecht fiir alle Medien™ und gemeinsame Sondervorschriften

trachtung 147); zu kuleurellen Anliegen im Rahmen von Are. 10 EMRK Beriche EMRK 56 weiters
Deutschland 176. ' )

84 Zu Auscinandersezungen und Gurachten iiber die Zulassigkeit der Gcbﬁhmnﬂnanucrunf sowic
von Spartenprogrammen, Online-Diensten, Kabelzugangsprivilegien und Grundversorgungsumfang of-
fendicher Rundfunkanstalten in Deutschland vgl. 2.B. die Berichte im Archiv Fiir Pressereche 199,
129, 148, 264; 1997, 615; FAZ 1.2.1997, 37: 7.2.97. 46; 7.5.1997. 42. 18.6.1997, 34; sowic A. Bleck-
mannlS.U. Picperll. Erberich, Zur Zulissigkeit der Veranstaltung von Spastenprogrammen durch &f-
fentlich-rechliche Rundfunkanstalien, Aschiv fir Pressereche 1997, 417 . T. Oppermann, Deutsche
Rundfunkgebiihren und europiisches Beihilfereche (1997); vgl. auch das Interview mit dem deuwschen
Bundesvedassungsrichter Grimm in .Die Zeit™ 15.11.1996, 59. y

85 Zur Situation auf dem Rundfunkmarke vgl. Berichte Deutschland 184, Iealien 209, 212, Oster-
reich 251, 257, 263, Polen 280 f, Russische Féderation 298 f (dazu auch unten Anm, 115), Slowenien
364, 383, Spanicn 409 f, Tschechische Republik 444, Ungarn 468 (zur mitderweile erfolgten V?;%al.x
von Lizenzen fir landesweites Privacfernsehen Der Standard® 23.6.1997, 12). Zum Prozel§ um die i!-
schung ciner Vielzahl von in deusschen 8ffentlichen und privaten Fernsehmagazinen gesendeten Bei-
trigen FAZ 14.10.1996, 39; 4.12.1996. 42; 18.12.1996, 42, 24.12.1996, 1. .

%6 So ausdriicklich z.B. die Verfassungsgerichee in Italien (Beriche 206. 211) und Ungam (Bericht
465); vgl. auch Bericht EMRK 53 Anm. 39. ] .

87 So Berichte Russische Faderation 301, Schweiz 348 £ ahnlich Polen 281 f, Tschechische Republik
444,

88 Vgl. Bericht Spanien 411 ff.

89 Vgl. Beriche Deutschland 183 .

90 Vgl. Bericht Osterreich 258 £.
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fiir alle Medien.”" Zustindig fiir entsprechende Mafnahmen sind i.d.R. jene un-
abhingigen Behorden, denen auch sonst die Aufsiche iiber den privaten Rundfunk
obliege,” oder Gerichte.”

Ohne hier auf Einzelheiten einzugehen, 1iflt sich sagen, daR jedenfalls der lan-
desweite Rundfunk i.d.R. einer strengeren Kontrolle unterworfen wird als die Pres-
se* — was wegen des besonders hohen Kapitalaufwandes und der Begrenztheit des
Marktes auch naheliegt. Der Hauptansazzpunke liege bei der Lizenzvergabe. Neben
Bestimmungen, die einzelnen Personen und Unternehmen nur einen bestimmten
Héchstanteil an einem Lizenztriger erlauben und damic ein binnenpluralistisches
Element in den Aufenpluralismus des Privatrundfunks aufnechmen,”® und Vorschrif-
ten liber eine Mindestanzahl zu vergebender Lizenzen finden sich zwei Typen von
Regelungen. Der eine beschrinket die Zahl von Lizenzen, die ein Unternehmen er-
werben kann,* oder begrenzt die Beteiligung von Lizenztrigern untereinander;”’
damit soll die Entstehung von vorherrschender Meinungsmacht vorgebeugt wer-
den. Der andere Typ definiert einen bestimmten Marktanteil als vorherrschende
Meinungsmacht oder normiert allgemein die Gefihrdung der Medienvielfalt als
Grenze fiir nacherigliches Einschreiten.” Z.T. werden beide Ansitze auch kombi-
nierc.”

Zunehmend wird auch intermediiren Verflechtungen, also ,diagonaler Konzen-
wration”, Aufmerksamkeit geschenkt. Meinungstelevante Zeitungsunternehmen diir-
fen sich in einigen Lindern nicht als Rundfunkveranstalter betitigen oder nur be-
grenzt an Rundfunkunternehmen beteiligen.!™ Manchmal gilt auch das Umgekehr-
te."" Vertikale® Konzentrationen etwa mit Programmlieferanten, Werbeunternch-
men und Kabelnetzbetreibern haben in die Sonderregelungen noch wenig Eingang
gefunden,'®

Wirklich effiziente Konzentrationskontrolle ist freilich schwer erreichbar. Sie
setze Transparenz der Eigentums- und Beherrschungsverhilenisse voraus,'® muf
rechrzeitig und vollstindig eingerichter werden, technische Neuerungen und inter-
nationale Verflechtungen beriicksichtigen und schlielich aucho‘politisch durchge-
sctzt werden. Die Praxis zeigt, daf8 durchaus Liicken bestehen,'* daf Umgehungs-

Vgl. Berichte Icalien 209 ff, Slowenien 361 f. Ungarn 469; vgl auch EU 140 ff.
Z.B. Berichte Deurschland 180, 184, ltalien 211, 212 €.
Z.B. Bericht Osterreich 259.
Vgl. aber die Auflagenbegrenzungen fiir Tageszeitungen in Italien: Beriche 210.
Z.B. Berichte Slowenien 361, Spanien 412, Ungarn 469.
Z.B. Berichte lralien 211, Spanien 406, 412.
Z.B. Berichte Slowenien 361 f, Ungarn 469.

% Z.B. Berichre Deutschland 177, Osterreich 258.

7 So z.B. Berciligungsgrenzen und Fusionskontrolle in Slowenien: Bericht 361 F; 2u Verkettungsver-
boten von regionalen und Iokalen Sendern 2.B. Berichte Slowenicn 364. Spanien 413.

! Z B. Berichte [talien 211, Osterreich 258 f, Slowenien 361 £, Ungarn 469.

'™ 2 B. Bericht Slowenicn 361 f.

"2 Vel aber Berichte Italien 211, Slowenicn 362.

"3 Dazy 2.B. Berichre lulien 194, 209, 210, Spanien 412 f, Tschechische Republik 444; vgl. auch
EMRK 77 Anin. 213, EU 143; zu allgemeinen Transparenzverschriften im Wicschafsbereich vgl. die
Einfighrung Wiederin 25 € und die Berichte.

"™ Zu Vertricbsmonopolen und lokalen und regionalen Pressemonopolen 2.B. Berichee Deutschland
173, 183 £, sowie FAZ 7.1.1997. 11; Osterreich 257; zu ciner 6sxcrreiciischcn Auscinandersezzung, dic
t4 ciner Varlage an den EuGH gefithre hat, aber den méglichen MiBbrauch ciner markibcherrschen-
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versuche immer wieder von Erfolg gekront wurden '*> und daf zu spit einsetzende
Kontrollbemiihungen oft nur mehr problematische Marketverhilenisse festschrei-
ben. Die spekeakulirsten Beispiele liefern wohl die — konzentrationsrechelich un-
angemstet gebliebende — Dominanz zweier miteinander verflochtener &sterreichi-
scher Tageszeitungen mit zusammen 56% nationaler Reichweite und die wohl im-
mer noch nicht beseitigte Beherrschung des privaten Rundfunkmarkes in Icalien
durch Berlusconi.'® Immerhin scheint das Bewufltsein von der Bedeutung ciner
effektiven Kontrolle privater Medienmacht auch in jenen Lindern zu wachsen, in
denen entsprechende Mechanismen noch in den Kinderschuhen stecken.'®” Eine
Harmonisierung der nationalen Vorschriften im EU-Bereich durch eine EG-Richt-
linie scheint trotz langer Vorarbeiten in absehbarer Zeit nicht zu gelingen: den EG-
Organen obliegr auch die Kontrolle iibernarionaler Konzentrationen, wie wohl sie
derzeit dafiir nur die allgemeinen wirtschaftsrechtlichen Befugnisse in Anspruch
nehmen kénnen.'?

V. Bewertung und Ausblick

Eine Bewertung der Situation hat zunichst einmal die fundamentalen Verinde-
rungen in den Rcé)rmlindcm in Rechnung zu stellen. Die Pressefreiheit gehort zu
jenen Bereichen, die den Umbruch einleiteten und in denen er auch rechdich am
schnellsten Ergebnisse bewirkt hat.'™ So sind in den ehemaligen sozialistischen
Staaten nicht nur Zensur und journalistische Bevormundung, sondern mic der
Planwirtschaft auch sonstige staatliche Steuerungsméglichkeiten wie Papierzutei-
lungen und Vertriebsmonopole verschwunden. Im Osten — wie iibrigens auch im
Westen — gibt es kaum bedeutende Regierungs- und Parteizeitungen mehr.''® Der
Kampf um staaclichen Einfluf hat sich schnell auf den staatlichen Rundfunk ver-
lagert. Nach intensiven politischen, parlamentarischen und verfassungsgerichtlichen
Auseinandersetzungen vor allem um die Besetzung von Intendantenposten ' und
nach der Erfahrung von demokratischen Machtwechseln scheinen sich jedoch die
politischen Eliten mit dem Modell cines — relativ — unabhingigen &ffentlichen
Rundfunks anzufreunden. Eine wichtige Rolle haben in diesem Bereich die Akui-
vititen des Europarates,''? 2.T auch Anpassungsbemiihungen im Hinblick auf ei-
nen kiinftigen Beitritt zur EU,'" gespielt. Insgesamt entsteht der Eindruck, dafl

den Scellung durch den Ausschluf ciner Konkurrenzzeitung vom einzigen iiberregionalen Hauszustel-
lun?sysxem fiir Abonnenten ,Der Standard™ 18.7.1996, 11.

105 Z.B. Berichte Italien 206, Slowenien 364, Spanicn 410 Anm. 173.

106 Berichte Osterreich 257, 259, 262, lealicn 206, 209, 212; vgl. auch Berichc Deuschland 177 zu
den Senderfamilien von Kirch und Bertelsmann.

107 Z.B. Berichte Polen 276, 282, Tschechische Republik 444.

108 Vel. Bericht EU 140 ff; zur vorerst gescheiterten Richtlinie iiber Medienkonzentration auch Ar-
chiv fiir Presserecht 1997, 615, und C. Farda, Unecwiinschte Kontrolle, in: Medien Journal 199772, 60 ff.

109 Vgl. neben den Landesberichten auch A. Gabanyr, Revolutionen in Ostmitteleuropa, in: osteu-
ropa 1997, 2 fF (22 f).

110 Vgl. Berichte Osterreich 243 Anm. 217 (viele der genannten Titel waren Parteizeitungen), Polen
276, Russische Féderation 302 (besonders inscruktiv), Schweiz 339, Slowenicn 381 ff, Ungarn 467.

111 Vel. Berichte Polen 279, 280, Russische Féderation 300, Slowenien 357 £, Ungarn 465.

112 Z.B. Berichte Tschechische Republik 446 f, Ungarn 466, EMRK 77.

113 Vgl. 2 B. fiir Ungarn A. Gobert (Anm. 70) 159.
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die vom alten Regime iibernommene rein instrumentelle Haltung zu den Medien
langsam einer gelasseneren Einstellung weichc.""* Einen Sonderfall unter den be-
handelten Lindern stellc allerdings die Russische Féderation dar.'"®

Ist der staatliche Leviathan gefesselt, erheben freilich die Marktungeheuer ihr
Haupt. Die durchwegs bestchende Vielfalt von Publikationen und Programmen
kann tduschen, wenn dahinter nur wenige Unternehmen stehen. Die Kommerzia-
lisierung hat nicht nur die Presse und den 6ffentlichen Rundfunk unter Druck ge-
setzt, sondern oft auch international agierende und auf schwer durchschaubare
Weise miteinander verflochtene Grofkonzerne''® enistehen lassen, deren wirt-
schaftliches Gewiche allein politischen Charakter hat — von direkten politischen
Interessen ganz zu schweigen. lhre Bindigung bleibt eine nationale Aufgabe, so-
weit und solange die Politik ihre demokrarische Legitimation auf staatlicher Ebene
empfingt.''” Allein mit den - i vielen Lindern defizitiren und auch prinzipiell
beschrinkten — Mitteln nacionaler Konzentrationskontrolle kann sie allerdings
nicht gelingen, weil nationale Meinungsmacht und internationale wirtschaftliche
Dominanz in vielfiltiger Weise zusammenhingen. Umso wichtiger sind hier euro-
piische Initiativen, um nationale Bemiihungen zu unterstiitzen und zu koordinie-
ren und um internationale Aspekte aufzufangen. Wiahrend iber die demokratie-
politischen und wirtschaftlichen Wettbewerbsgesichtpunkee dabei wenigstens im
Prinzipiellen Einigkeit besteht, erscheinen die rechtlichen Konsequenzen der Be-
deutung der Medien fiir nationale Identititen noch nicht ausgeloret. Wichtig ist
dies vor llem fiir kleinere Linder, und ganz besonders fiir solche, die ihre Spra-
che(n) mic gréBeren teilen.

Schlieflich kann man zwar davon ausgehen, da sich beim Rechr der traditio-
nellen Presse wenig Grundlegendes dndern wird, doch mufl man kein Prophet
sein, um dies beim Rundfunk zu verneinen. Das derzeitige Rundfunkrecht kann
auch dort, wo es einigermaflen fertig” erscheint, nicht mehr als einen Zwischen-
stand markieren, denn zu sehr indern sich die technischen und wirtschaftlichen

''4 Vel 2 B. Berichte Polen 282, Slowenicn 383 f.

"5 Vgl. Bericht 302 ff (u.a, zum Versuch. mifllicbiger Berichtemstattung mit dem Entzug der Jour-
nalisten-Akkrediticrung zu begegnen, zum Fehlen ciner unabhingigen Presse in manchen Regionen
und allgemein zum . Rechsnihilismus®, d.h. der mangelnden Achtung des Rechts); zu regionalen Me-
dicnmonopolen und zur parteilichen und .hoffnungslos cinscitigen” Berichterstattung in den jiingsten
Wahlkimpfen 7. Beichels, Nochmals zu den Wahlen in Ruflland, in: osteuropa 1997, 116 f (119 € 120f,
127) sowie FAZ 17.2.1996, 2; 15.4.1996, 33; 15.5.1996, 7; zur Bezahlung von Joumalisten Fir re-
grerungsereue Berichte im Prisidentschafawahlkampf 1996 FAZ 9.7.1996, 27: z2ur Beherrschung der
russischen Medien durch regicrungsnahe Grolkonzerne FAZ 11.11.1996, 37, und 22.4.1997, 42, und
.Die Zeir” 1.8.1997, 43; 2um damit begiindeten Rickerite des langjihrigen Chefredakeeuss der ,lzves-
3" Frankfurter Rundschau 12.7.1997, 2.

W% Vel. 2.B. Berichte Deurschland 184, lralien 209, 212, Ostericich 257, Russische Fdderation 304
tvgl. auch oben Anm. 115), Spanicn 410 f; zur Verflechtung der deutschen Privatfernschveranstalter
untercinander s. die Ubersichr Li G. uWallenberg, Dic Sicherung der Medienvielfalt nach dem Rund-
tunkstaatsvertrag von 1996, in: medien und reche 1997, 67 f¥ (69): zu den Unternehmen und Beteili-
E;m en der Kirch-Gruppe FAZ 5.4.1997, 16; zur Fusion von CLT (der RTL-Muttergesellschafr) und

fa%B:r(t:Lsmann-'I'och(cr) zum grdflten Fernschunternchmen in Europa FAZ 15.1.1997, 17; 2um Zu-
sammenschlufivon CLT-Ufa, der Kirch-Gruppe und der der deutschen Telekom im Digitalfernschbe-
teich FAZ 3.7.1997, 14,

"7 Zum Fehlen cines homogenen dbernationalen Zcicungsmarktes abgesehen von jenem fiir dic
E"\“Zicil;idunptri er in der Wicschaft als Grund fir das Scheitern des European® als Tageszeitung

-7.1997, 16.
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Vorausserzungen. Der Wegfall von Frequenzknappheiten, das Entstehen ,neuer
Medien” und individuellerer Sende-, Empfangs- und Abrechnungstechniken, das
Zusammenwachsen von Rundfunk und Telekommunikation und die gemeinschafs-
rechtlich vorangetriebene Liberalisierung der Telekommunikationsmirkee erfordern
vielfache rechdiche Anpassungen,'" die sich sicher nicht in Neudefinitionen des
Rundfunks'" erschépfen kénnen. Maglicherweise kommt es als Folge grofierer
nnatiirlicher” Vielfalt zu einer Liberalisierung des Marktzugangs fiir Private, ange-
sichts neuer Zusammenschliisse auch zu einer Erweiterung und Intensivierung der
Kontrolle von vorherrschender Wirtschafts- und Meinungsmachr und insgesamt
zu einer noch stirker iibernationalen Ausrichtung des Rundfunkrechts. Vielleiche
kommt auch alles anders.
Eines aber wird bleiben: Die Bedeutung der Informations- und Meinungsviel-
falt fiir die Demokratie.

118 Dazu z.B. Berichte Deurschland 177, 181 £, 186, Iralien 212 F Schwenz 346 ff, 354, Slowenien
364 £ EU 136 ff, 143 fF zu problematischen Aktivititen von Teleke ikatic h im
Fernschbereich fiis Deutschland z.B. FAZ 4.6.1997, 22; fir Spanien FAZ 29.1.1997, 6; 11.2.1997, 3
21.5.1997. 8; 28.6.1997, 2; und .Die Zeit" 1.8.1997, 16

119 Zu diesem Problem 2.B. Bericht Deusschland 169, 173 f und A. Ditemann/F Fechner/G. Sander
(Hg.), Der Rundfunkbegriff im Wandel der Medien (1997).
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Vorwort

Demokratie setzt voraus, dal Informationen frei beschafft und verbreitet wer-
den kdnnen, denn erst dadurch entsteht jene Offentlichkeir, in der sich der demo-
kratische Proze entfalter. Das gilt immer und iiberall, doch nach dem Ende des
Kommunismus in Europa und angesichts weitreichender technischer Fortschritte
und zunehmender internationaler Verflechtungen stellt sich die Frage nach den
Bedingungen und Grenzen dieser Freiheit neu. Der vorliegende Band beleuchter
sie aus rechtsvergleichender Sicht. Unser besonderes Interesse galt dabei der Kon-
vergenz der Verfassungsordnungen in Ost und West und der Enowicklung gemei-
ncuropiischer Standards. Die Darstellung umfallt daher neben den Vorgaben der
Europiischen Menschenrechtskonvention und des europiischen Gemeinschafts-
rechts die Rechtslage in zehn europiischen Demokratien diesseits und jenseits der
ehemaligen Systemgrenzen.

Die Freiheit der Informarionsbeziehungen in der Demokratie ist ein vielschich-
tiges und facettenreiches Thema. Wir haben es in drei grole Bereiche unterteilt,
und dieser Gliederung folgen auch die Linderberichte und die einfiihrenden Uber-
blicksdarstellungen. Im ersten Bereich geht es um den Informationsflu zwischen
Biirger und Sraar. Wieweit miissen und diirfen Informationen in Geserzgebung,
Verwaltung und Rechtsprechung den Biirgern zuginglich sein? Und welchen for-
mellen und inhaltichen Bindungen unterliegt der Staat, wenn er von sich aus in-
formiert? Der zweite Bereich betrifft michtige — und daher politisch bedeutsame -
gesellschaftliche Gruppen wie Parteien, Verbinde und grole wirtschafiliche Unter-
nehmen: Was miissen die Biirger iiber sie wissen oder in Erfahrung bringen kén-
nen? Welche Privilegien haben diese Gruppen ihrerseits bei der Beschaffung und
Verbreitung von Informationen? Im Mittelpunke des dritten Bereichs stehen schlie3-
lich die Medien: Welchen Rechtsvorgaben unterliegen Informationsvermittlung
und -gestaltung durch Presse und Rundfunk? Wie lassen sich Stérungen des In-
formationsflusses durch Eigeninteressen der Medien und Medienkonzentration
vermeiden? Gemeinsamer Bezugspunkt aller Bereiche und der darin behandelten
Einzelprobleme ist die Funktionsfihigkeit des demokratischen Prozesses. Insgesamt
ist dieses Buch somit eine Sammlung von verschiedenen Antworten auf die Fra-
ge nach einer demokratiegerechten Gestaltung der Informations- und Medienord-
nung.

In Zielsetzung und Metheodik schliet dieser Band an unser Projekt ,Rechts-
staatlichkeit in Europa” (C. F Miiller-Verlag, Heidelberg, 1996) an. Die Beitrige
wurden Ende Oktober 1996 im Rahmen einer Tagung in Graz erdrtert, zu der wir
neben Universititskollegen wiederum eine Reihe von Verfassungsrichtern und an-
deren prominenten ,Praktikern" gewinnen konnten (siehe dazu das Autoren- und
Teilnehmerverzeichnis im Anhang). Nach einer chrarbeitung im Lichte der Gra-
zer Diskussion und aktueller Entwicklungen geben die Berichte nun im wesentli-
chen den Stand des Rechts Anfang 1997 wieder.





