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Kommunikationsnetze und -dienste:
Konvergenz in der Wettbewerbsaufsicht

Von Professor Dr. Georgios Gounalakis, Marburg™

e Konvergen: der Kemmunikationsdignste und
-netze stellt die Wettbewearbsautsicht vor villig neu-
artize Herausforderungen, hese kdnnen nur dann
gemeistert werden, wenn die Regulierung in mate-
reller wie auch in kompetenzrechthicher Hinsicht
neu geregelt wird. Mit den Schlagworten . schlanke
Regulicrung™ und , Regulierung unter einem Dach™
werden #wel unterschiedliche Gesichtspunkte ins
Feld gefithrt, die den Abbau bereichsspezifischer
Sonderregelungen und die Zusammenlegung der
Fontrollzustindigheiten bei einer Behorde anstre-
ben. Der nachfolgende Beitrag beleuchtet eingehend
dic Realisierbarkeit dieser Forderungen,

I. Einleitung

1. Stand der Konvergens

Der Begriff der Konvergenz st iiberaus schillernd und
vielschichtig.! Einerseits wird darunter die Austauschbar-
keit und das Zusammenwachsen der sogenannten ,,Nete-
plattformen® oder Ubertragungswege verstanden. Zum
anderen wird mit Konvergenz die Vermutung umschric-
ben, dafl sich Fernseher, Telefon und Computer kiinftig
immer starker zu einern Endgerét verdichten,?

Damit st allerdings nur der rein wechmsche Aspekt erfafit,
Das Phiinomen der Konvergenz aut der Ebene der Wirt-
schafl, der Dienstleisiung und des Markts als Folge der
technischen Konvergenz von Ubertragungswegen und
Endgerdten is1 bereits wesentlich differenzierier wu be-

trachten. Ein gutes Beispicl bictet das plattformunalbhin-
gige Publizieren in der Zeitungsbranche. In zahlreichen
Hiusern werden die redakionellen Inhalte und Anseigen
tiber das Internet verbreitet, in Datenbanken gespeichert
und in unterschiedlichen Produktformen dem Leser ange-
boten.® Daran zeigt sich, dali die Konvergenz am Markt
iber Fernzchen, Telelom und Computer hinaus auch ande-
re Medienbereiche unmittelbar betriftt.

Zudem diirfte die technische Annfdherung der Verbrei-
tungswege von Informatoenen und Daten — jedenfalls auf

# Der Betteag islein Staternent zam Feslvorimag des Prisidenten des Bundes-
Kartellamts, Metee Balis anlalllich der Erdfinungsvaransiaiung dee Mar-
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tonarcent w15, L0 Pesm Marburg. Mehr dher den Aoocor erfabren Sic
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absehbare Zeil - fibr deren Inhall von eher peringer Bedeu-
tung sein. Sa werden die unterschiedlichen Ubertragungs-
wege fir die Anbicter primér nur unterschiedliche Platt-
formen sein, um ein und dieselbe Infornmation v, Dalen-
menge zu verbreiten. Dem Rezipienten wird es letztlich
gleichgiiltig sein, ob er seinen Film digital oder analog
empfingt, Auch bei der Beweriung schidlicher [nhalte 1st
es unerheblich, ob ein Tugendlicher Pornographic via In-
ternet, analogem ader digitalem Fernsehen wahonimmt.
IYie newen Techniken bieten ledigheh unterschicdhche
Maglichkeiten i Empfang und Nutzung: [hre wesentliche
Bedenmng legt im Abbau von Zulassungsschranken,
Schliehlich hat die Vervielfiltigung der Ubertragungs-
miglichkeiten auch Einfiisse aul die vermittelten Inhal-
¢.* Gleichwohl bleibt festzustellen. dal sich die Entwick-
lung der Ubertragungstechniken inm wesentlichen unab-
lingigvon den Inhalten vollziehen wird, Es wiire deshallb
verkiirzt, den BearifT der Konvergene unbesehen iy einem
umiassenden Sion 2o verstehen. d. h. die Konvergene aul
technischer Ebene automatisch mit derjemigen auf inhalt-
licher Ebene gleichzusetzen und daravs Schlufifolgerun-
gen fir den kiinftigen orgamsatorischen oder materiell-
rechtlichen Regelungsrahmen zu ziehen, Vielmehr ist
eine differenzierte Betrachtungsweise geboten.

2. Folgen fiir das Wettbewerbsrecht

Insbesondere das Wettbewerbsrechl ist am Hinblick auf
die konvergicrenden Netze und Mediendienste var neue
Herausforderungen gestelll, die mitdem bisherigen Regu-
licrungsmodell kaum bewiltigt werden kinnen. Eine
MNeuregelung des Wetthewerbsrechts kann jedoch nicht —
etwit unler Berulung aul die technizche Konvergenz im
Telekommunikationsbereich — undilfergnziert in eine Ver-
emheitlichung des mueriellen und kompetenzrechtlichen
Repulierungsrahmens fiithren, Vielmehr sind avueh unter
den Bedingunzen konvergierender Rommunikationsnetze
und -dienste die jeweiligen Besonderheiten der zu kon-
trollierenden Mirkie zu beachten, Dies gilt vor allem bei
einer Verzahnung der verschiedenen Markiaufsichtsberei-
che (Wetthewerbskontrolle, Inhaliskontrolle, . Kontrolle
der technischen Standards), wie sie im Bereich des Rund-
funks vorzulinden ist, Hier hatten die sektoralen Regelun-
gen im Rundfunkstaatsvertrag (§§ 20 1, 26 RIStV), abge-
sehen davon, dali sie letetlich durch die Kompetenzord-
nung des Grundgesetzes erzwungen wiren, durchaus ih-
ren Sinn. Es ist deshall sicherzustellen, dal der jewetlige
Marmeaweck, soweit er auch unter den Bedingungen kan-
vergenter Medieniibertragungstechniken Geltung bean-
sprucht, bei einer Neuregelung des Wettbewerbsrechts be-
achtet wird. Beispielsweise steht im Rundlunkbereich zur
Vermeidung von Meinungsmonopolen die allgemeine [n-
haltskentrolle in einer Interdependenzbezichung  wur
Wettbewerbsaulsicht®. Beide ergiinzen einander zur Ver-
folgung desselben Ziels. Dies muli bei einer einheithchen
Regelung des Wetthewerbsreehts der unterschiedlichen
Medien hinreichend berlicksichtigt werden,

[1. Forderung nach einer schlanken
Regulierung

Die Forderung sur Einfilhrung einer schlanken Wetthe-
werbskontrolle ist uneingeschriinkt »u begriifen. Fine
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schlanke Wettbewerbskontrolle erleichtert den Marktzu-
teitt durch eine einheitliche Zugangskontrolle und lkann
dadurch Innovationen und neue Anbieter besonders Fir-
dern. Dementsprechend lautet auch das erstevon der Eu-
ropiischen Kommission in threm CGriinbuch zur Konver-
genz genanate Prinzip: . Regulierung sollte nur erfolgen,
wenn dies unbedingt notwendig ist, um eindentig festge-
stellee Ziele zu erreichen.”" Angesichts der Geschwindig-
kert, Dyvnamik und kraftvollen Innovation 1o den von der
Konverzenz betroffenen Bereichen missen Behorden An-
siitze vermeiden, die zu Uberregulicrung fihren.

Zudem st eine iiberzeugende Regulierungsordnung
mit Blick auf den starken imternationalen Wetthewerbs-
druck unerldflich, um Wetthewerbsnachteile in dem
besonders bedeutsamen Zeitabschnitt der sich erst ent-
wickelnden Mirkte zo verhindern, Dabei ist auch die
kiinftig zu erwartende Rechtsvereinheitlichung inner-
halb der Europiischen Gemeinschaft ein maligeblicher
Gesichtspunkt. Mit den von der Europdischen Kom-
mission im Griinbuch zur Konvergenz erbetenen Stel-
lungnabmen soll der zukdinftige Europiiische Regulie-
rungsrahmen im Wege eines mitgliedschaftlichen Re-
gulierungswettbewerbs™" ermittelt werden. Dics stellt
eine Herausforderung dar, schon heute ein standortat-
traktives Regulierungsmodell fiir die Neuen Medien in
Deutschland 2o clablieren. Wiirde bereits jetzt eine zu-
kunftstaugliche Regulierung in Deutschland einge-
fishrt, die aufzrund threr Funktionsfihigkeit und Uber-
zeupungskratl in eine spitere EU-Regelung einginge,
so konnte die deutsehe Medienwartschaft unter den Be-
dingungen eines kinftigen materiellen Regulierungs-
rahmens operieren”. Spatere Anpassungskosten: an
viom deutschen Recht abweichende europarechthiche
Vorgaben wiiren nicht zu befiirchten, All dies macht
cine effektive, zugleich aber schlanke Reguberungs-
ordnung erforderlich, die dem Wetthewerb der ver-
schiedenen Medienangebote geniigend Raum [afit.

e erfolgreiche Umsetzung des Ziels . schlanke Regulie-
rung™ ist indes das weitaus gréfere Problem, Hinsichtlich
des matericllen Wetlbewerbsrechts st der vorgeschlagene
Abbau  bereichsspezifischer Sonderregelungen grund-
sitzlich der nchtige Weg, Aber der Abbau bestehender
secktoraler Regelungen kann nur behutsam erfolgen und
muld die Eigenarten des jeweiligen Regelungsgebiets stets
beachlen,

4 i denke cowa an dic wiersehiedlichen Regelungen aue Solazsigken von
Menungsumiragen in der letaten Woehe vor Wahlen in Bundlunk; Presse
ader Tmernet,

5 Das BYertis hat fir den Berach des provaten Bund fanks ein demn Presse

wiesen vergleichbanes, wul tie Bigengesetelichkeil des Wetthowerls ver-

tramendss Markimodsl] bereits in der FRAG-Enscheidomg abgelehmt und
stalt dessendens Rund lunkgesetzeeber dic Gealaliung einer poaitnven Ond-
nune auferlegt, oweiche sichorstellt, daid die Vieslfah der bestehenden Mei-
nungen i Rosd ki moehichster Brente und Vollsidndigheil Avsdrick
froelet wnd dal aol diese Weise umbassende Tnlemmation geboren wind™,
val, BVerlUil 57, 295, 320, 322, Und auch nach demn Nicdersaehsenurtail

mil im privaten Bondtunk ¢in  Grondstandard gleichpeaichtiger Vielfal

gu_;wiihrlyi;\l_:_':l il.?.m"', '-\,"I__H BveriGE T3, 114, |57 fF.

Crinbuch xur Kenvergenz (Fn. 21, 5. 37

7 Eeeeg, Remlicrunggoptionen fr dic Meuen Medien in Dewsclland,
MIMIR-Beil E2 190, 2.

B Eadrgel, Meues Reeht fie Moltimediadiense, W0Vwl TROE 1.
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1. Abbau der Sonderregelungen im TKG

Dee Sonderregelungen im TG resultieren aus den Be-
sonderheiten der Uberfithrung ehemals monopohstischer
Teilberciche 1m Wettbewerb, Tm Unterschied zur erprob-
ten Anwendung von Normen gegen Wettbewerhbsbe-
schrankungen, die den Erwerb von Markunacht soweil
wie miglich verhindern sollen, handelt ¢s sich bei der
Uberfihrung bisher monopelistischer Bereichie i den
Wettbewerh um den Abbau vorhandener Marktmacht.
Dicse Unterschiede verschwimmen jedoch im Laufe des
zunehmenden Wetthewerbs auch auf dem Telekommuni-
kationsmarkt, Dies spricht dafiir, das sektorspezifische
Kartellrecht im TKG parallel mit dem zunehmenden
Wetlhewerk aulzuheben und die Wetthewerbskontrolle
anhand der allgemeinen Wetthewerbsregeln vorzunch-
men, Besonderheiten, die sich aus der Eigenart der Me-
dien ergeben, kénnen gegebenenfalls durch eine Ergin-
zung der Taltbestinde des allcemeinen Rartellrechts be-
rilcksichtigt werden, wie dies auch im Bereich der Presse
mil den besonderen Aalereifkriterien nach §4 23 Abs. |
S. 7,24 Abs, 9 GWBY der Fall 156,

2. Abbau von Sonderregelungen im
Medienkonzentrationsrechi
a) Uniersehied{iche Gesetzpebungshompetenzen
Wesenlhich schwicriger a1 die Situation im Bereich des
Rundfunks, einschliellich der Belegung der Kabelnetze,
S0 bestehen hier unterschicdliche Gesetzeebungskompe-
tenzen, da die Konzentrationskontrolle fiir den intrame-
didren und den intermedidaren Wetthewerh in die Linder-
kompetens fillt™. Lediglich die Auswirkungen des Rund-
funksetthewerbs aul Deittmirkien unterlizgt der allge-
meinen Wetthewerbskontrolle nach dem GWEB.

Allein unterschiedliche Gesetzgebungskompetenzen und
damit Gesetze unterschicdlicher Gesetzgebungskarper-
schaften sind aber keine untiberwindlichen Hindernigse
flr eine Rechisvercinheithchung, wenn die jeweiligen Ge-
setze aufeinander abgestimmi sind, denselben Grundsat-
zen folgen und auch einheitlich angewendet werden. Auch
in anderen Bereichen, etwa bei den Verwaltungsverfah-
rensgesetzen, sind Gesctze von Bund und Lindern mit
demselben Regelungsgegenstand inhaltlich weitgehend
declkungsgleich. Hier kiinnte also cine Anpassung der
Medienkonzentrationsregeln an die allgemeinen Wetthe-
werbsgesetze bereits zahlreiche Schwierigkeiten beseiti-
wen. Zudem bictet sich an. die Rechtsanwendung zu ver-
einheithichen, indem die verschiedenen Geselze von ciner
einzigen Behdrde ausgefiihrt warden.

B Rundinnkfreithell als institutionelle Garantie

Dem Abbau der rundfunksperzifischen Konzentra-
tionsvorschriften steht jedoch neben der Kompetenz-
verteilung zwischen Bund und Lindern ein weiteres,
noch grofieres Hindernis entgegen: die objelktiv-recht-
liche, ,nstifutionelle™ Ausgestaltung der Rundfunk-
freiheit. Nach der Auslesung durch das BVerfG hat die
Rundfunkfreiheit; insoweit vollig kontrir zu der Pres-
sefreiheit, weniger eine indiadualrechtliche, Wettbe-
werbsfreiheit schiitzende Komponente. Vielmehr wirkt
dic Rundfunkfreiheit als institutionelle Garantie. Sie
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statulert einen positiven Ausgestaliungsaufirag an die
Linder, um die Grundversorgung mit Informationen
sicherzustellen, Wenthewerb ist nur zuzulassen, soweit
er die Funktionsfihigkeit der dffentlich-rechtlichen
Anstalten nicht beeintrichtigt. Auch wo die Beschrin-
kung des Wettbewerbs verfassungsicchtlich nicht ge-
boten ist, bleibt sie weitgehend dem rundfunkrechtli-
chen Ermessen der Linder tberlassen. Das der Rund-
funkfreiheit verfassungsrechtlich heigemessene Aus-
gestaltungsgebot wirkt so letztlich als Regulierungsge-
bot. Das bedingt, dab dic Wetthewerbsregeln im engen
Verhiltnis zu den Inhaltsanforderungen im Rundfunk
stehen.

Die Medienkontrolle, auch die Medienkonzentrations-
kontrolle, ist nicht abstrakt wettbewerbsrechthich zu
verstehen (anders in den USA). Sicherung des Wetthe-
werbs, Sicherung der Meinungspluralitit und Siche-
rung gesellschafilich erwtinschter Programminhalte
sind — entsprechend den wom BVerf(s entwickelten
verfassungsrechtlichen Vorgaben — miteinander ver-
zahnt. Will man die im Gesamtkontext mit der Inhalt-
skontrolle stehenden rundfunkspezifischen Konzen-
trationshastimmungen in $4 20 L 26 [ RStV zugunsten
giner allgemeinen Fusionskontrolle beseitigen, mulfl
alzo die gesamte verfassungsrechtliche Ausgestaltung
der Rundfunkfreiheit grundiegend geindert werden,
Eine positive Rundfunkordnung, die den Markt (auch)
mit Mitteln der Wetllbewerbskantralle kanalisieren
will, wiire unmbglich.

Allerdings ist dic beschriehene Auslegung der Rundfunk-
freiheit das Ergebnis der jahrzehntelangen Freguenz-
knappheit im Eundfunk, die nor wenige, zudem aufprund
der erforderlichen Lizenzen einfach kontrollierbare An-
bicter zubich. Heuwte st oder Rundfunkmarke durch eine
Vielzahl von Anbietern gekennzeichnet. Inhalte und Ver-
antwortlichkeiten sind durch dic globale Vernetzung,
wenn fiberhaupt, nur bei internationaler Zusammenarbeit
kontrollierbar, Schon vom Ansatz her bestehen daher gro-
e Zweifel daran, ob die vom BVerfG geforderte ,.positive
Rundfunkordnung™ tatsichlich i der Lage ist, cine ange-
messen hohe Programmaualitit und Meinungsvielfalt si-
cherzustellen. Unter den Bedingungen globaler Mirkte
wigd konvergiergnder Kommunikationsnetze erscheimen
andere Steuerungsmechanismen wie die Selbstkontrolle
der Anbieter und die Verbesserung der Nutzerkompetenz
erfolgversprechender. Zudem ist in der Tal fraghch, ob
sich eine solche positive Rundfunkordnung unter den Be-

0 Der Einlilrong dieser pressedpesifischen Bestmmungen g dic Ahsicht
sugrnde, den Wetlhewerl im Pressewesen nicht nur in wirtschalticher,
sondern zueh in pubhzistischer Hinsichi unter dem Aspektder Presseviel-
falt zu gowdihrlzisien, vel BWerflz MW 1986, 1742 Bweilzl an der
Fermpetene des Bundespeselzpebers Tor diese Bepelungen wiinden vom
B erlc, aca 0, und vons BGH, BGHS 700 35, 62 1, zurlickgewiesen,

Il sieelnen il die kompetenzrechiliche Zuordnmg des Rundfunkwet-
Beweerhs Refiig urstritten, Wahrend dec Vomang des Rundiunkrechts vor
dem Reche der Wenthewerbsheschrinkungen im inrnmediiren publeezsti-
sehen Wetthowerh und der Vorrang des Wetlbewerbareehs Girdie Beur-
setlung rondbung frermder Mickte wenlgehend vobesteitten 21, st der Be-
reich der wirschafilichen Wetthewerbsheziehungen dor Rundfunkunier-
nehmen Gegenatand heliger Kontroversen. bt Blick anf das ipsiitio-
nelle Verstandnis der Rundfonkireiho, das einen positiven Hegelungs-
aitrag beimnaltet, divfte dieser Bereich jedoch ehenfalls sum Rund funk-
veeht und damat zur Linderkompetens sihlen. Seauch St Progeamm-
anefirag und Kartebireche, 19915 940 m. w. N,
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dingungen offener Mirkte in Europa und globaler mdivi-
dueller Kommunikation (Satellit und Internet) dberhaupt
halten kann. Falls nicht, drohen Dewtschland durch den
schrittweisen Zerfall des Systems erhebliche soziale und
wirtschaftliche Kosten, Ein Uberdenken der derzeingen
[nterpretation der Bundfunkfretheit als institutionelle, po-
sitive Ordnung 1st daher angezeigt,

Jedenfalls bleibt der Rundfunkbereich auch kinftig ein
sensibler Bercich. Selbst wenn mit der Freguenzknapphei
eine andere wichtige Rechtfertigung filr die Sonderrege-
lung der Medienkonzentrationskontrolle im RSV ent-
fally, bleibt doch der diberragende Einflull des Rundfunks
auf die Meinungsbildung erhalten, Dies diirfte sich kinf-
tio nicht dndern. Auch wenn die Individualkommunika-
tion grifieres Gewicht erlangen sollte, bleibt der passive
Fonsume des Rundfunks fiir viele NMutzer die bequemste
und deshalb primiire Informationsguelle hinsichtlich ge-
sellschaftspolitischer Informationen. zumal eme [nhalt-
sdnderung der verbreiteten Informationen nut der Konver-
seny der Metze kaum verbunden sein wird: Bleibt aber der
Rundfunk Meinungsbildner Nummer gins, so st die Me-
dienkonzenteation besonders sorgfiltig und mit Blick ant
die grundlegende Bedeutung der Meinungsvielfalt zu re-
aulicren. Ein Forthestand sektorspezifischer Regelungen
grscheint daher alles in allem unumgiinglich, Eine andere
Frigee il es, inwieweltim Interesse ariflerer Effizienz die
Zustindigkeiten fiir die Medienkonzentrationskontrolle
neu aulzeleill werden solllen,

11, Forderung nach ciner Regulierung
unter einem Dach

e Reform des materiellen Regulieringsralimens st
sicher ein wichtiger Ansatz, um das Ziel einer schlan-
ken und zugleich effektiven Regulierung der Kommu-
nikationsnetze und -dienste zu erreichen. Noch bedeu-
tender ist allerdings der zweite Gesichtspunkt der , Re-
gulierung unter einem Dach®, Die damit postulierte
Neugliecderung der uniibersichtlichen Zustindigkeits-
verteilung zwischen den verschiedenen Regulierungs-
behirden diirfte eine erfolgversprechende Antwort auf
die durch die Konvergenz der Netze und Endperdte ge-
stellten Herausforderungen sein. Die ortliche und
funktionglle Zersplitterung der Regulierungskompe-
tenz ewischen Bund und Bundeslindern. zwischen den
verschiedenen Marktsegmenten Telekommunikation,
Rundfunk und Online sowie hinsichthich der Zielrich-
tung Eonzentrations-, Technik- und Inhaltskontrolle
behindert fiir sich den Weg der Bundesrepublik in das
|nformationszeitalter des kommenden Jahrtausends.
Eine kehirente Urdnung des zunchmend standortun-
abhiingigen Wachstumsmarkts | Neue Medien®™ {Tele-
dienste, Mediendienste, imnovative Rundfunk- uned Te-
lekommunikationsangebote) kann von diesem System
aufgespaltener Zustindigkeiten nicht erwartet werden.

e hiufig unklare, eilweise doppelie Zustdndigkeit der
Kontrollbehiirden namentlich 1m Bereich der Weitbe-
werbsaufsiche sorgt fur Rechtsunsicherheit, Rechtssicher-
heit ist aber das Fundament jedes sich erst entwickelnden
Warktes. Deshalb fihrt das Kompetenzwirewar in beson-

derer Weise zu einer Behinderung des Marktzugangs und
damit letztlich zur Erschwerung bei der Einfiihrung inno-
vativer Mediendienstleistungen. Auch fihrt die , ausdifie-
renzierte™ Zustindigheitsverteillung nicht gevade 2u ciner
clektiven Kontrolle der konvergierenden Kommunika-
tionstechniken. Die mangelnde Distanz der Reguberer zu
den beaufsichtiaten Unternehmen st hier nur ein —wenn-
gleich besonders augentiilliges - Problem. Hingu kommt,
daft die Vielfal der landesrechtlichen Zustindigkeiten,
insbesondere der Landesmedienanstalien, wu eimnem
Slandortweltbewerh der Lander fithet und dadureh das
Entstehen von daverhaft divergierenden Teilordnungen
begiinstigl. Gerade solche Teillordnungen werden den glo-
balen Herausforderungen, die mit der Konvergens der
Ubertragungstechnik verbunden ist, nicht gerecht.

Hier sei auf die Nichtzulassung des Gemeinschafisunter-
nehmens Hewa Research Gaebf von Berelsmonn/CLT,
Kirel und der Devrschen Telekom hingewiesen - ein Bei-
spiel, das allerdings nicht den in die Zustindigkeit der
Linder fallenden Rundfunkbereich, sondern die Telekom-
munikation betriffl. Hier beruhte die ablehnende Kom-
missionsentscheidung gerade darauf, dafll ein Zusammen-
sehiuf des markibeherrschenden Umernehmens fic die
Digitaltechnik (Bertelsimann/CLT) mit dem marktheherr-
schenden Unternehmen fiir Filmrechte (Kirch) und dem
marktbeherrschenden Unternehmen fiir die  Ubertra-
pungstechmk (O Telekom) in unzulissiger Weise zo ei-
nem in einem weiteren Bereich (Digital-TV) marktbe-
herrschenden Unternehmen Rihren wiirde. Derartige Ent-
wicklungen kinnen von Linderbehdrden de facto nicht
tiberblickt werden, Eine Blindelung der Kompetenz in ei-
ner cinzigen Kontrollbehdrde ist daher besonders bedeui-
sam und auch unter dem Gesichtspunkt einer moglichen
Reduktion von Verwaltungskosten interessant.

Die Zustindigkeitsverteilung kann schlieflich micht mit
deroft beschworenen Birgernihe deg fideralen Kontroll-
systems gerechtfertigt werden. Wie die Beispicle Austra-
liens und vor allem Kanadas belegen. kano auch eine zen-
trale Behdrde, etwa durch die Einrichtung mehrerer regio-
naler Biros, regionalen Besonderheiten angemessen
Rechnung tragen. Zudem tritt Biirgerniihe im Bereich der
Neuen Medien ohnehin gegeniiber der Weltoffenheit und
der weltweiten Verbreitung der Daten in den Hintergrund,

Alles in allem spricht somit viel dafir, im Zeitalter kon-
vergierender Ubertragungswege die Regulierung nicht
tehr nach den verschiedenen Ubertragungsplattformen,
sondern nach Funktionen zu untergliedern (Wettbewerbs-
aufsicht, Uberwachung der technischen Standards sowic
Inhaltskontrolle) und die Aufsichtskompetenz in {jeweils)
einer einzigen Behdrde zu konzentrieren. Wenngleich die
Vorteile einer solchen Kompetenzzusammenlegung ge-
gentdber dem jetzigen Regelungsmodell unabweisbar
sind, erschemt eine Umsctzung in die Rechrswirklichkeit
aher allenfalls sukzessive erreichbar. Dies liegt zum einen
an der verfassungsrechtlich vorgegebenen Kompetenz-
verteilung zwischen Bund und Lindern sowie dem Yerbaot
der Mischverwaltung, Zum anderen sind Kompetenzfra-
gen immer auch Machtfragen. Dhe Anpassung von Kom-
petenzen an verinderte Verhiilinisse bereitet deshalb auch
dort grofle Schwierighkeiten, wo Gber die Notwendigkeit
nener Ordnungsprinzipien Einigkeit besteht. Im einzel-
Hen:
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. Verlagerung der Wetthewerbsaufsicht im
TK-Sektor zum Bundeskartellamt

Hinsichtlich der Zustindigkeiten fiir die Wetthewerbsaut-
sicht im Telekommunikationsmarke gilt im Grundsatz das
zu dem Abbau des bereichsspezifischen malericllen Kar-
lellrechts im TKG Gesagte entsprechend. Im Zuge des
sich verschirfenden Wettbewerbs sollle dic Sonderbe-
handlung des Telekommunikationsbereichs enden und die
Wetthewerbsaulsicht von der Regulierungsbehirde in das
Bundeskartellamt verlagent werden. Die Regulierungsbe-
hiirde, die beim Ubergang vom Monopol zum Wettbewerb
nen eingerichtet wurde, frug den Interessen aller Beteilig-
ten an einem schonenden Wandel der behordhchen Um-
welt Rechnung, Mit der [ Normalisierang” der Markt-
strukturen, o. b, mit dem zunehmenden Wettbewerb auf
dem Telekommunikationsmarke, @l die Rechrfertigung
tir die Sonderbehandlung dieses Marktsegments weg, Es
muli eindringlich davor gewarnt werden, aus Eonflike-
scheu den Status quo langfristig hinzunchmen. Um die
drohende institutionelle Verfestipung der bestehenden
Kempetenzordnung zu verhindern, sollte die Verlagerung
der Wetthewerbsaufsicht iber den Telekommunilations-
markt vielmehr in maéglichst naher Zukunft erfolgen.

[Mies istauch deshalb gerechtfertigl, weil die Normen ge-
gen Wettbewerbsheschriinkungen, die den Erwerb von
Marktmacht sowsit wie moghich verhindern sollen, struk-
turell mit den Wettbewerbsvorschriften im TKG Gberein-
stimmen, die den Abbau vorhandener Marktmacht im
Zuge der Uberliihrung bisher monopolisierter Bereiche in
den Wetthewerb bezwecken. In beiden Fallen sind die
gleichen Kriterien heranzuziehen, um zu beurteilen, ob
der Marktbeherrscher den Zugang zum Markt sperrt oder
behindert, oh iiberhihte Preise gefordert oder Wirt-
schaflsteilnehmer diskriminiert werden. Wenn aber die
Tatbestinde 1m wesentlichen nach den Krilerien des
Rechls der Wettbewerbsheschrinkungen zu beurteilen
sind, spricht nichts gegen eine frithzeitize Zustindigheits-
verlagerung von der Regulierungsbehirde auf die allge-
meinen Kartellbehirden. Die Berficksichtigung der Be-
somderheiten, die sich aus dem Ubergang zum Wetthewerb
ader der Eigenart des Telekommunikationsmarkts erge-
ben. 1st darit nicht unvereinbar, Sollien auch kiinftig Nor-
men mit kommunikationsspezifischem Anwendungshe-
reich natig sein, braucht deren Anwendung daher nicht ei-
ner gesonderten Behorde vorbehalten zu werden.

2. JZustindigkeitschaos™ bei der
Medienkonzenirationskontrolle in Deutschland

Fhense wie eine Reform des materiellen Konzentra-
tionsrechts im Bereich des Rundfunks deutlich proble-
matischer ist als im Bereich des Telekommunikations-
rechts, 15t auch ¢ine grundlegende Nevordnung der Zu-
standighkeiten auf diesem Gebiet mit ungleich proéfieren
Schwierigkeiten verbunden als im Bereich der Tele-
kommunikation. Die Probleme folgen vor allem aus
der verfassungsrechtlich abgesicherten Zustindighkeit
der Liander fir die Fusions- und Wetthewerbskontrolle
im Rundfunksektor sowie aus der gegenwiirtig starken
Verflechtung der Wetthewerbsaufsicht mit der Inhalts-
kontrolle im Rundfunkmarkt. Dabei ergibt sich gera-
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de aus der Vielzahl der Zustindigkeiten auf diesem
Giebiet ein besonderer Reformbedarf.

a) Zusammenfassung der Medienkonzentrations-
kantrolle mit dev allgemeinen Wetthewerbsanfsicht
Als Lisungsvorschlag scheint eine Verlagerung der Zu-
stindigheit fiir die Wetthewerbsaufzicht auf die Kartellbe-
harden die beste Lasung #u sein, um den Herausforderun-
aen konvergierender NMetze und Endgeriite gerecht zu wer-
den. Dadurch konnte die Fusionskontrolle im Bereich der
konmvergierenden Mirkte von emner einzigen Stelle aus
wahrgenommen werden.'' Darliber hinaus sind die be-
reichsspezifischen Wettbewerbsregeln nach der Neufas-
sung des Rundfunkstaatsvertrages prinzipiel] an densel-
ben Kriterien ausgerichtet, die auch im allgemeinen Wett-
bewerbsrecht gelten. vel. §5 21 L 26 RIStV Insoweit wiire
die Medienkonzentrationskontrolle Rir die Kartellbehér-
den auch kein (villiges) Neuland, Schliellich sind die un-
terschiedlichen Regelungsvorgaben — GWE einerseits,
Landesmediengesetze/RISV andererseits — als solche
kein Hindernis fiir die Biindelung der Zustindighkeiten flir

die Rechtsanwendung,

Insoweit lohnt sich ein Blick auf die Lasungsmodelle in
anderen Liandern, ' Hier sei etwa auf Kanada und die USA
VEIWIESen;

In Kanada ist die Canadian Radio-television and Telecom-
murications Commission (CRTCY als Regulierungsbe-
hérde sowohl fir den Rundfunk- als auch fur den Tele-
kommunikationsmarkt zustindig. Zu thren Aufgaben ge-
hisren die Lizenevergabe beim Rundfunk, die Eigentums-,
Fusions- und Konzentrationskontrolle sowie die Uberwa-
chung mhaltheher Auflagen. Bemerkenswert ist in diesem
Zusammenhang vor allem, dull sic aufl der Basis von z2wel
unterschiedlichen Gesetzesaufirigen mit unterschiedli-
cher Ziclsetzung operiert: dem Telecommunications Act,
der auf MarktoMung und Vielfalt dureh Wetlhewerb
ziell, sowie dem Broadeasting Act, der vor allem dem
Schutz kanadischer Kultur und Anbieter dient, Lokalen
Besonderheiten wird dadurch Rechnung getragen, dali die
Behirde in verschiedenen Regionen Regionalbiiros unter-
hiilt. Dieses Wodell wirkt somit unter viclen Gesichis-
punkten vorbildhaft': Die Behorde vertiigt (iber die not-
wendizen Freiriume, um in enger Zusammenarbeit mit
den Anbietern die Marktentwicklung gestalten zu kénnen.
Dadurch kann sie Konvergenzthemen bearbeiten und den
techrnischen Wandel in sciner wirtschaftlichen Umsetaung
aestalten, Konkret werden Lizenzanirdge fur den Markt-
zutritt in ein anderes Marktsegment wohlwollend bearber-
tet. Der Antrag einer regionalen Telefongescllschaft fir
die Ubertragung ven Fernschprogrammen hatte hier eme
Pilotfunklion, Seit 1994 ist Kabelfernseh-Anbictern all-
pemein der lokale Telefon- und Internet Access-Markt ge-

ElAwden Varleilen giner solchen Zusammenlegung s ohen U vor 1,

12 much Dalien bt cine cinhenliche Reguhierungsbehiode Gir Teleckommu-
pikation, Radio, Fernsehen und Verlagswesen, dic sop. Autoriti per le
Ciaranzie nelle Comunicationi (AGCOM], deren Autpaben von zvegi
Eommissiones (K omemission e Infrastrukoo und Metee und Kommis:
sion Fir Dienste und Produkie) wahrgenonumen werden, vgl MME 11
1908, XIL

13 Wal. zu dem Regelnngsrabmer in Eanada - asch 2o den Kritikpunkien -
Kemmunikationsordnong 2000 Cal Beitelsmann Preis 19598, 50 3511
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dffnet. ! Allerdings bleibt ez Telekommunikationsanbic-
tern verwehrl, selbst Rundfunkprogramme anzubieten,
Sie ditrfen nur als Carrier (technische Verteiler) aullreten,

Auch dic Federal Communications Commission {FCC) in
den USA ist sowoehl fir den Telekommunikalions- als
auch Mir den Fernsehmarkt custiindig: allerdings existie-
ren in den USA keine inhaltlichen Vorgaben fiie die Pro-
grammgestaliung: Meinungsvielfall wird allein durch die
Konkurrenz der Anbicter gewihrleistet,

Aulder anderen Seite lassen sich freilich auch einige Ar-
cumente gesen eine einheilliche Marktaufsichl dureh iy
Kartellamt anlithren, 5o ist die Medienkonzentrations-
rontrolle Teil der verfassungsrechtlich gebotlenen, umfas-
senden Rundlunkaolsicht, die wettbewerbsrechtliche, in-
haltliche (Programmeestaltung) wund techimische (Kabel-
standards und Freguenzyverteilung) Regulierung mitein-
ander verbinder. Hier liegt die wohl grofiere rfahrung
und Kompelens bet den Landesmedienanstalien bew, bei
den verschiedenen Enderiibergreifenden Gremien (KEK,
KL, Audem miilte bei ciner separaten Verlagerung
der Wettbewerbsaufzsicht im Rundfunkbercich aul die
Fariellbehdrden jedenfalls eine enge Abstimmung mit
der Programmaudsicht und der Regulierung der techni-
schen Rahmenbedimgungen (Kabelstandards, Frequenz-
verteilung) sichergestellt weeden. so dall gegehenenfalls
weilere Regulierungsinstanzen und -kommissionen ge-
schatfen werden miiliten. Schliefilich diohen bei eciner
Verlagerung der Medienkonzentrationskontrolle von den
Landesmedienanstalten #u einer einzigen Behirde erheb-
liche Anlaufechwierigheiten™, die gerade im jetzigen
Zeitpunlt der sich rasch entwickelnden Mirkie prablema-
tisch sein kénmen,

b Chaneen der Reformbesielungen

Unabhingig ven der abstrakien Bewertung der Vor-
und Machteile einer Zusammenfassung der Weatthe-
werbsaufsicht im Rundfunk- und Telekommunika-
lionsmarkt, erscheint eine derartig fundamentale An-
derung der Regulierungsstrukiuren in Deulschland —
trotz der Zwange der konvergierenden Markte — alles
andere als realistisch. Erforderlich wiire niimhch eine
Verfassungsinderung. welche die Repulierung der
Kommunikation explizit 2o ciner Gemeinschaftsauf-
gabe von Bund und Lindernerklirt. Anderenfalls 1dze,
da die Medienkonzentrationskontrolle anhand der Lan-
desmediengesetze und des R8¢V nach Art, 30, 83 T
GG awingend in die Landerzustindigkeit fillt, eing
Mischverwaltung zwischen Bund und Lindern wvor.
Diese ist unzuldssig, sofern nicht ein expliziter Verfas-
sungsaufirag besteht (wie etwa in Art. L08 [V GG fiir
die Finanzverwaltung),

o) Foleeruneen fifr ein realistizohes Reformszenario

Aus dicsem Grund ist ein schrittweises Vorgehen mit dem
Ziel einer sukzessiven Zusammenfassung von Aufsichts-
behirden derrealistischere Weg, Zundichst erscheint eine
Verginheitlichung der Medienkonzentrationskontrofle un-
erliifilich, Hierzu bictet sich eine Zusamimenfassung der
Landesmedienanstalien o einer cinzigen Behdrde unter
Hoheit der Linderan. Als Vorbild fiir die konkrete Ausge-

staltung empfichll sich - in Anlehnung an die Zentraistel-
le fir die Vergabe von Studienpliitzen (ZV5) - die Bildung
ciner Lindergemeinschaftsunstult durch Landerstaatsver-
trag'®. Da die Liinder im Regelfall sowohl die Bundes- als
auch die Landesgesetze ausfihren (Art, 83 GG), kinnte
diese Landeranstalt sowoh] die entsprechenden Bnder-
stpatsvertraglichen Regelungen (RFStY und MDStV) als
auch das kDG anwenden und damit eine einheitliche
Aufsichl auch dber die neven Dienste (Medien- und Tele-
dienste] austiben.

Al nfichster Schritt miide eine angreichend enge Integra-
tion der Marktaufsicht des Mediensektors eingrseits und
des Telekommunikationshereichs andererseits angestreht
werden, um firdernd und sektoriibergreifend auf” Ent-
wicklungen bei der Konvergenz von Mirkien und Tecling-
logien reggieren zu kinnen, Eine Alrernative zu der
Schaffung einer einheitlichen Regulierungshehirde, die,
wie bereits fesigestel | cine Verfassungsiinderung vorans-
setzen wiirde, bietet insoweil die Linnchlung zemeinza-
mer Projektgruppen zwischen der Reguberungsbehirde
fiir Telekommunikation bzw. {nach entsprechender Verla-
gerung der Zustindigkeiten) dem Kartellamt und den
Landesmedienanstalten. Dadurch kinnten Konvergene-
themen einheithch bearbeitet werden. indem etwa die ge-
senseitige Information verbessert, die Welthewerbsaul-
sicht aufeinander abgestimmt und Entscheidungsleitli-
nien aul'informeller Basis erarbeitel werden, Parallel soll-
te nuch europiiischen und internationalen Regelungen ge-
sucht werden.

IV, Fazil und Ausblick

Eine Zusammenlegung der Wettbewerbsaufsicht beim
[Kartellamt setzt konsequenterweise eine funktionale
Trennung  der werschiedenen Marktaufsichissegmente
{Wetthewerbskontrolle, Kontrolle der téchnischen Stan-
dards, Inhaltskontrolle) voraus, Eine solche Trennung ist
unter dem Gesichispunkl kenvergierender Kommunila-
tiunsnetze und ~dienste eine praxistaugliche Option und
wird derzeit ctwa in Australien angestrebt,

Gleichwohl erscheint das mit einer Zusammenfassung
der Wetthewerbsaufsichl berm Bundeskartellamt not-
wendig verbundene Revirement der Regulierungsland-
schafl in Deuwlschland gegenwiirtig kaum erreichbar,
Wiihrend ein Abbau der bereichsspezifischen Wetthe-
werbsvorschriften im TEG und eine Verlagerung der
Zustindigkeiten der Regulierungsbelitrde fur Tele-
kommunikation in dag Kartellaml vergleichsweise
leicht erreicht werden kann und durch den temporéiren
Charakter der Uberfuhrungsvorschritten im TKG be-
reits angelegt ist, stofit die Neugestaltung der Regulic-
rung im Rundfunkbereich auf grofie Schwienigkeiten.

e Kompetenz der Linder fur die Medienkonzentra-

L Bt der Telecom Decision CRTC 9410,

B3 Eu den Problemen th Kanada, wo die Rundlonkaafzich von der Lander-
cheng Antang der er Jahre ant die CRTC verdagen wuorde, 5. Frno 13,
541

) ".-'_u;l. r_'ingt_'h-:nc:l 2um Verwaltungsauthan gimer entsprechenden Behirdg
foenir, MMBE-Beil, 1271998, |5
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tionskontrolle, die institutionelle: Interpretation der
Rundfunkfreiheit in Art. 5 1 GG durch das BVerf( so-
wie das Verbat der Mischverwaltungen machen cinfa-
che und klare Losungen schwierig. Ohne Verfassungs-
inderung kann die gerade hier besonders starke Auf-
splitterung der Kontrollzustindigkeiten nur schrittwel-
se beseitigt werden. Dazu bietet sich zuniichst die Zu-
sammenfassung der Landesmedienanstalten in einer
einzigen Landergemeinschaftsanstalt durch Staatsver-
trag an, deren Aufbau sich an der ZVS orientieren
konnte. Mittelfristig ist dann eine ausreichend enge In-
tegration der Markiaufsichl des Mediensektors und des
Telekommunikationsbereichs anzustreben. Dies kann
etwa durch die Bildung von Projekigruppen gesche-
hen,

Festzustellen bleibt aber, dald die Wetthewerbsaufsicht
kiinflig die weitaus grilite Bedeutung haben wird, um den
Prozel der Konvergenz akov zu begleiten und zu Gberwa-
chen. Eine positive Inhaltskontrolle der jeweiligen Pro-
gramminhalte wird demgegeniiber bei weltweiter Vernet-
zung Funchmend unmbglich. An deren Stelle werden an-
dere Regulierungsmechanismen treten miissen, etwa die
Forderung der Selbstkontrolle und die aktive Steigerung
der Mutzerkompetenz, Fir die Wetthewerbsaufsicht be-
griindet diese Entwicklung eine besondere Verpflichtung.
Auns diesem Grund erscheint die Reform der derzeit inefli-
vienten Regulicrungsstruktur dringender denn je. MNur
wenn es pelingt, rechlzeitig cine zukunftsfihize und inter-
national konkurrenzfihizge Regulierungsordnung zu eta-
blicren, kann Deutschland den Wee in dic Informations-
wesellschaft erfolareich beschreiten.
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