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Professor Dr. Georgios Gounalakis, Marburg

Konvergenz der Medien — Sollte das Recht
der Medien harmonisiert werden?*

I. Konvergenz der Medien

Unter Konvergenz der Medien ist ein Transformations-
prozess zu verstehen, bei dem die medialen Subsektoren
Rundfunk, Mediendienste, Teledienste und die ihrer Ver-
breitung dienenden Telekommunikationsdienstleistungen
sich einander anniihern und teilweise miteinander ver-
schmelzen. Grundlage dieser Entwicklung ist vor allem
die Digitalisierung. Durch die einhcitliche Darstellung der
in der analogen Welt getrennten Signale in Ziffernfolgen
aus Nullen und Einsen wird es méglich, iiber verschiedene
Netzplattformen dieselben bzw. dhnliche individual- und
massenkommunikative Dienste zu vermitteln und bisher
streng getrennte Endgerite wie Telefon, Fernsehgerit und
PC in einem multifunktionalen Empfangsgerit zu ver-
schmelzen.

Trotz schon heute weit fortgeschrittener technischer
Konvergenz wachsen die medialen Dienstleistungsange-
bote und die bisher getrennten Medienmairkte auf abseh-
bare Zeit nicht vollstindig zusammen. Der Trend weist
vielmehr in Richtung zunehmender Differenzierung, Indi-

-vidualisierung und Fragmentierung der Angebote. Die

Grenzlinien zwischen den Medien verschwinden insoweit
nicht. Sie verlieren aber in den Randbereichen ihre Kontu-
ren. :

Die Digitalisierung verlingert die Wertschopfungskette bei der
Vermarkeung und dem Vertrieb von Medieninhalten. Neue
Dienstleistungsangebote entstehen bei der technischen Umwand-
lung von analogen in digitale Signate und umgekehre, bei der
Navigation durch die vergrdfierte Zahl an Medienangeboten, bei
der Biindelung mehrerer Programme in einem Gesamrangebot,
beim Marketing sowie bei Mehrwertleistungen wie Abrechnung,
Installation, Schulung etc. Die meisten groffen Medienkonzerne
fokussieren sich im Gegensatz zn anderen Wirtschaftshereichen
dabei nicht auf ein cng begrenztes Kerngebiet, sondern versu-
chen, integrierte Losungen aus einer Hand anzubieten und mag-
lichst viele Glieder der Wertschépfungskette zu besetzen.

Neben den technischen Innovationen und dem Marketingver-
halten der Unternchmen bestimmt das Nutzerverhalten Tempo
und kankrete Form des Wandels von der Industrie- zur postin-
dustriellen Informationsgesellschaft. Das Nutzerverhalten wird
seinerseits durch dic Faszination neuer Technik und die Marke-
tingstrategien der Medienunternehmen geprigt. Daneben spielen
die Medienkompetenz, die Funktionalitit der Angebote sowie
verschiedene weitere Nutzungsparadigmen eine ausschlagge-
bende Rolle.

II. Zwingende Regulicrungsvorgaben des internationalen
Rechts und der Verfassung

Der Rechtsrahmen fiir die Medien in Deutschland wird
durch das internationale Recht und die Verfassung teil-
weise vorgegeben. Aus dem intermationalen Recht sind
neben den in' der Praxis bisher wenig bedeutsamen Vor-
gaben des GATS vor allem die Regelungen des primiiren
und sektundiren EG-Rechts zu beachten. Die entscheiden-
den Vorgaben des Grundgesetzes ergeben sich aus Art. § 1
GG.

Die Gemeinschaftskompetenzen schliefen kulturelle
Aspekte ein und erstrecken sich auf den gesamten Me-

dienbereich, einschliefflich des Rundfunks. Die Politik der
Gemeinschaft ist aber keine Medienpolitik, sondern im
Kern Wirtschaftspolitik. Dies fithrt dort zu Konflikten,
wo die Medienordnung — wie im Bereich des Rundfunks —
teilweise nach anderen Zielvorgaben ausgestaltet ist.

Sdmtliche Medienangebote stetlen Dienstleistungen i. 5.
des Art. 49 EG-Vertrag dar. Die Dienstleistungsfreiheit
verpflichtet die Mitgliedstaaten indessen nicht, ihre Me-
dienordnung allein an ékonomischen Kriterien auszurich-
ten. Einschrinkungen sind aus zwingenden Griinden des
Allgemeinwohls zulissig. Ddzu zihlen auch die Sicherung
des Pluralismus und die Bewahrung des kulturellen Erbes
einer Nation.

Zwingende Vorgaben des sekundiren Gemeinschafts-
rechts bestehen insbesondere im Telekommunikationssek-
tor, fiir den zahlreiche Harmonisierungsrichtlinien erlas-
sen wurden. Wesentlich zuriickhaltender normiert sind
die Inhaltedienste. Lediglich im Bereich des Fernsehens,
zu dem das Gemeinschaftsrecht alle” Punke-zu-Multi-
punkt-Verbindungen rechnet, wurden mit der Richdinie
iiber die Anwendung vor Normen fiir die Ubertragung
von Fernsehsignalen und vor allem der Fernsehrichtlinie
wichtige Bereiche vereinheitlicht. Fiir neue Medienfor-
men, die im Gemeinschaftsrecht als Dienste 'der Informa-
tionsgesellschaft bezeighnet werden, hat die Kommission
auf Grund der unsicheren Entwicklung der technischen,
sozialen und wirtschaftlichen Rahmenbedingungen bisher
auf eine Harmonisierung weit gehend verzichtet.

Insgesamt erdffnet das EG-Recht den Nationalstaaten derzeit
noch cinen vergleichsweise weiten Spielraum fitr die Ausgestal-
tung der Medienordnung. Dies gile sowohl fir das materielle
Recht als auch fiir die Regelung der Aufsichtsstrukturen. Fiir die
Zukunft zeichnet sich aber eine weiter gchende Einflussnahme
der EU auf die Medienordnung ab. Der deutsche Gesetzgeber
sollte deshalb schon heute die erkennbaren Regulierungsstrate-
gien auf EU-Ebene beriicksichtigen, um Anpassungskosten fiir
infindische Unternchmen und die éffentliche Hand zu vermei-
den.

Harmonisierungsbediirfnisse werden auf Gemein-
schaftsebene im Bereich der Medienkonzentrationskon-
trolle und allgemein der konvergierenden Branchen Tele-
kommunikation, Medien und Informationstechnologie
geschen. In der Diskussion iiber das von der Kommission
vorgelegte Konvergenz-Griinbuch zeichnen sich folgende
Grundlinien kiinftiger EU-Regulierung ab:

— getrennte Regelung von Telekommunikations- und Inhal-
tediensten mit einem cher horizontalen Regelungskonzept
im Telekommaunikationswesen und vertikal abgestuften
Regelungen im Bereich der Inhalredienste; _

— grundsitzliche Marktsteverung der Medien, die durch all-”
gemeine und teilweise auch sektorspezifische Wettbe-
werbsregeln abgesichert wird;

- erginzende Regulierung zum Schutz wichtiger Rechtsgii-
ter und Interessen des Einzelnen und der Gemeinschafr;

— Integration des offentlich-rechtlichen Rundfunks in die
kimnftige Medienordnung auf der Grundlage einer klaren -
Unterscheidung zwischen 6ffentlich-rechtlichen Sendeak-
tivititen und Betitigungen auf Gebieten, die dem Wett-
bewerb unterliegen.

Verfassungsrechtliche Vorgaben fiir die nationale Regu-
lierung ergeben sich nach der Rechtsprechung des BVerfG
in erster Linie aus den Kommunikationsgrundrechten des
Art. 512 GG. Speziell die Rundfunkfreiheit erfihrt in-
haltlich eine Deutung, die sich an der Meinungsbildungs-
freiheit der Rezipienten orientiert: sie ist ein Instrumental-
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recht zur Verwirklichung von Informationsfreiheit und
zur Herstellung eines offenen Meinungsmarktes.

Das dienende Verstindnis der Rundfunkfreiheit, aus
,dem sich die Norwendigkeit einer positiven Ordnung des
Rundfunks ergibt, wird trotz der hieran geiibten Kritik
weder durch zwingende ' Vorgaben des europiischen
Rechts noch durch die rechnische, 6konomische und kul-
tutelle Enrwicklung in Frage gestellt. Kommunikarive
Vielfalt und Chancengerechrigkeit sind weiterhin unab-
dingbare Ordnungsziele der Rundfunkregulierung. Ange-
sichts der steigenden Bedeutung von Informationen fiar
die individuellen Entfaltungsmoglichkeiten in der Infor-
mationsgesellschaft wird es aus demokrartisch-sozialen
Gesichtspunkten sogar noch wichtiger werden, auch de-
nen Informationen zuginglich und nutzbar zu machen,
denen dies bisher auf Grund eingeschriinkter persénlicher
Kompetenzen oder schlicht wegen ihrer bisherigen Le-
benssituation nur sehr begrenzt oder gar nicht méglich ist.

Der verfassungsrechtliche Rundfunkbegriff ist weitcrhin offen
und funktional zu verstehen. Er umfasst auch neue Medienfor-
men, die an die Allgemeinheit gerichtet sind und einen nicht

unerheblichen Beitrag zur individuclfen und &ffentlichen Mei-
nungshildung leisten.

IH. Status Quo der Medienregulicrung

Die gegenwiirtige Medienordnung, die auf einer hori-
zontalen Regulierung der Telekommunikation und einer
davon getrennten, vertikal abgestuften Regulierung der
Medien aufbaut, entspricht im Prinzip dem sich abzeich-
- nenden Regulierungskonzept auf EU-Ebene. Allerdings
sind die normativen Vorgaben uniibersichtlich iiber eine
Vielzahl von Gesetzen des Bundes und der Linder verteilt.

Der Rundfunkbegriff des einfachen Rechts weicht vom
Rundfunkbegriff i.S. des Art. 512 GG ab und wird auch
innerhalb der verschiedenen Rundfunkgesetze unter-
schiedlich verwendet. Stark reguliert sind lediglich der
offentlich-rechtliche Rundfunk sowie private Veranstalter,
die Rundfunk im Sinne des Rundfunkstaatsvertraps
{RStV} oder im Sinne der Landesrundfunk- bzw. Landes-
mediengesetze anbieten. Mediendienste i.S. des §2
MDGStV sind zwar Rundfunk im verfassungsrechtlichen
Sinne. Im privaten Bereich hat der Gesetzgeber diese
Dienste im Rahmen seines Ausgestaltungsrechts wegen
ihrer geringeren Relevanz fiic den Meinungsbildungspro-
zess aber aus dem Anwendungsbereich des Rundfunk-
rechts im engeren Sinne herausgenommen und abschlie-
fend im Mediendienste-Staatsvertrag (MDStV) geregelt.
Dies zwingt zu einer Abgrenzung, fiir die dic einschligige
Bestimmung des § 20 I RStV sachlich und verfahrens-
rechtlich nur unzureichende Vorgahen enthiilt.

Teledienste unterscheiden sich nach der gesetzlichen
Abgrenzungsformel in § 2 TDG von den Mediendiensten
dadurch, dass sie micht an die Allgemeinheit gerichtet,
sondern fiir emne individuelle Nutzung bestimmt sind.
Trotz der wechselseitigen Ausschlussklauseln in § 2 1I
Nr. 4 MDSV und § 2 I Nir. 2 bzw. IV Nr. 3 TDG fiihrt
diese Abgrenzung in Grenzfillen nicht weiter. Da simt-

liche an die Allgemeinheit adressierte Dienste &ffentlich

zugdnglich sind, umgekehrt aber jedes an die Allgemein-
heit adressierte Angebot von der individucllen Nutzung
durch die Rezipienten abhingt, erfillen sowohl Medien-
dienste als auch Teledienste die angegebenen Differenzic-
rungskriterien.

Fiir dic Abgrenzung von Tele- und Mediendiensten
miissen in der Praxis zusitzliche normative Kriterien, ins-
besondere die Mcinungsrelevanz der verschiedenen Diens-
te, herangezogen werden. Die offen formulierten Tatbe-
stinde im MDStV und TDG verlagern die Abgrenzungs-
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schwierigkeiten damit auf die Ebene der Gesetzesanwen-
dung. Die entstehenden Rechtsunsicherheiten werden in
ihren praktischen Konsequenzen lediglich dadurch abge-
mildert, dass TDG und MDStV dhnliche Ziele mit nur
geringfiigig differierenden Regelungsinstrumenten verfol-
gen,

Der Pressebegriff ist verfassungsrechtlich und einfachgesctz-
lich auf Druckerzeugnisse beschriinkt, die znr Verbreitung an die
Allgemeinheit bestimmt sind. Dic teilweise als ,elektronische
Presse* bezeichneten Online Angebote, die funktionell und
strukturell der herkémmlichén Presse entsprechen oder ihe nahe-
stehen, sind auf Grund des elektronischen Verbreitungswegs dem
Pressebegriff nicht zuzurechnen.

Das Abgrenzungskriterium der kérperlichen Verbrei-
tung wird fur die Presse durch die Konvergenz der Medien
nicht in Frage gestellt. Wihrend andere Medienformen
wegen def Konvergenz der Kommunikationsnetze und
Endgerite grundsitzlich nicht mehr anhand des Ubertra-
gungswegs unterschieden werden kénnen, bleibt die
drucktechnische Verkérperung ein klares Differenzie-
rangsmerkmal. Auf dieses Merkmal sollte zur Vermei-
dung zusitzlicher, kaum iiberwindbarer Abgrenzungs-
schwierigkeiten nicht verzichtet werden, Damit wird zu-
gleich gewihrleister, dass die liberale, primir subjektiv-
rechtliche Deutung der Pressefreibeit gem. Art. 512 GG
nicht grundlegend gedndert und der Rundfunkfreiheit an-
genzhert werden muss.

IV. Grundanforderungen an eine konvergenztaugliche
Medienotdnung

1. Kompatibilitit der Ubertragungswege
Angesichts der Kompatibilitit digitaler Ubertragungs-

technik kann die Regulierung nicht mehr an unterschied-

liche Ubertragungswege ankniipfen. Frforderlich ist viel-
mehr eine Gleichbehandlung aller Infrastrukturnetze und
Telekommunikationsdienstleistungen unabhingig von den
ibermittelten Inhalten. QrientierungsmafBstab firr die Re-
gulierung der Inhaltedienste miissen die iibermittelten In-
halte selbst sein.

Trotz wechselseitiger Verbindungen ergibt sich aus dem
Konvergenzprozess keine Notwendigkeit, Telekommuni-
kation und Medien matericll-rechtlich einheitlich zu regu-
lieren. Auf Grund der funktionellen Unterschiede bleibt
eine klare Abgrenzung auch kiinftig méglich. Ausrei-
chend, aber auch notwendig ist lediglich eine enge Ab-
stimmung der jeweiligen normativen Vorgaben.

Die Presse ist und bleibt voraussichtlich auch in Zukunft ein
entscheidender Faktor der individuellen und 8ffentlichen Mei-
nungsbildung, der kohérent in das Gesamtkonzept der Medien-
ordnung eingefiigt werden muss. Dies rechrfertigt es aber nicht,
die Rechtsanwendung durch eine Ausdehnung des Presscbegriffs
auf die so genannte “elektronische Presse* unnétig zn komplizie-
ren,

2. innovationsoffenheit und Investiionsfreundiichkeit

Impulse fiir die Entwicklung des Mediensystems gehen
in erster Linie von einem Zusammentreffen technischer
Innovationen und wirtschaftlicher Gewinnerwartungen
der Medienunternchmen aus. Das Mediensystem reagiert
nicht auf vorhandene oder sich von selbst entwickelnde |
gesclischaftliche Bedarfslagen, sondern entwirft und po-
pularisiert diese zurheist selbst. Die Nachirage nach Me-
dienangeboten hingt dabei vor allem von der Anzichungs-
kraft neuer Techniken und einem hinreichend offensiven
Marketing ab. Beides setzt erhebliche Investitionen vo-
raus. Angesichts dieser Wirkungszusammenhinge muss es
Anliegen jeder fortschrittlichen und zukunftsorientierten
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Regulierung sein, Investltlonen und Innovationen zu fér-
dern.

‘Okonomische Interessen der Unternehmen einerseits’

und die legitimen Bediirfnisse potenzieller Nutzer sowie
klar definierte gesellschaftliche Ziele andererseits miissen
zu einem allseitig méglichst optimalen Ausgleich gebracht
werden. Dies schliefft es aus, einem Belang einen generel-
len Vorrang einzuridumen. In welchen Fillen und fiir wel-
che Bereiche die Medienbranche den Eigengesetzlichkei-
ten des selbstregulierten Skonomischen Wettbewerbs
iiberantwortet werden kann, lisst sich insoweit nur im
Einzelfall bestimmen.

Da Regulierung immer mit dem RlSlkO einer Fehlsteue-
rung oder zumindest unerwiinschter Nebeneffekte ver-
bunden ist, sollten Reglementierungen nur dann beibehal-
ten oder eingefithrt werden, wenn die Risiken eines Rege-
lungsversagens geringer zu werten sind als die des Marke-
versagens. Der Grundsatz der Verhalmismifigkeit erlangt
in der Regulierung deshalb eine zentrale Bedeutung.

Notwendige Regulierungen sollten so ausgestaltet - werden,
dass Innovationen und Investitionen geftrdert oder zomindest
nicht behindert werden. Dies setzt vor allem Rechts- und Pla-
nungssicherheit voraus. Wirtschaftliche Risiken, die im Bereich
der Medien auf Grund der Unwigbarkeiten kiinftiger Entwick-

. lungen und der hiufig sebr hohen Anfangsinvestitionen beson-

ders grof sind, dirfen nicht durch eine undurchsichtige Rechts-
lage und unkalkulierbare behérdliche Entscheidungen zusitzlich
verschirft werden. Weiterhin sind schnelle und transparente Ver-
fahren bei Verwaltungsentscheidungen za gewihrleisten. Koope-
rative Regelungsmodelle, bei denen die Repgulierten zusammen
mit den Regulierungshehtrden Lisungen erarbeiten nnd umset-
zen, haben sich im Ausland besonders bewiihrt. Sie sollten auch
in Deutschland bevorzugt eingesetzt werden.

3. Medienkonzentrationskontrolle

Dem globalen Wettbewerb auf konvergenten Vertriebs-
wegen sind regionale und selbst nationale Anbieter kaum
gewachsen. Die Konvergenz der Medien erhoht daher die
Konzentrationsgefahren erheblich. Dem Drang zu hori-
zontaler und vor allem vertikaler Konzentration muss das
Kartellrecht mit effektiven Instrumenten begegnen kon-
nen.

Die Digitalisierung verlingert den Verbreitungsweg er-
heblich und schafft dabei neue ,,Flaschenhilse“, die an die
Stelle der frither bestehenden Frequenzknappheit treten.
Dies gilt insbesondere beim Umwandeln und Aufbereiten
analoger Signale in ,digitale Container* {Multiplexing
und Bundeling) und der Riickumwandlung in analoge
Signale mittels so genannter Set-Top-Boxen. Zugangshiir-
den koénnen zudem bei den Applikatoren, das heifft den
Navigatoren oder Electronic Program Guides, entstehen,
Es zihlt zn den wichtigsten Aufgaben kiinftiger Medien-
regulierung, derartige Zugangshiirden zu verhindern bzw.
zu iiberwinden.

Die Marktstenerung und die ihrer Sicherung dientenden Instru-
mente des Kartellrechts sind teilweise durch medienspezifische
Bestimmungen zum Schutz individueller und 6ffentlicher Interes-
sen zn erginzen. Auf der Grundiage der Rechtsprechung des
BVerfG lassen sich diese in kommuntkationsbezogene Interessen
und Belange, die unabhiingig von der Kommaunikationsordnung
schutzwiirdig sind, unterteilen.

4. Sickerung 6ffentlicher Interessen und der Nutzerinteressen

Zu den von der Rechtsoidnung zu gewihrleistenden,
nicht kommunikationsspezifischen Belangen zihlen der
Daten-, fugend-, Persénlichkeits- und Verbraucherschutz.
Sie kénnen im Bereich der Medien nur schwer rechtlich
abgesichert werden, da staatliche Verhaltensregeln im
grenziiberschreitenden Datenstrom, in dem Sender und
Empfinger kaum identifiziert werden konnen, national
praktisch nicht durchsetzbar sind. Hypertrophe hoheitli-

che Regulierungsansitze in Deutschland versprechen inso-
weit keinen wirksamen Schutz, behindern aber Investitio-
nen und Innovationen erheblich. Vorzugswiirdig erschei-
nen daher Modelle staatlich regulierter Selbstregulierung.

Im Bereich des Rundfunks sind dariiber hinans kom-
munikative Vielfalt und Chancengerechtigkeit positiv zu
gewihrleisten, Sicherzustellen ist insbesondere, dass die
Rezipienten auf die Medienangebote tatsachlich zugreifen
konnen, der Zugang zu Informationen und vielfiltigen
Meinungsangeboten also nichterschwert oder unméglich
gemacht wird. Zudem muss die Medienkompetenz der
Nutzer gestirkt werden, um faktische Zugangshiirden
iberwinden, die Gemeinvertriglichkeit zahlreicher Me-
dienangebote gewihrleisten und eine aktive Einbindung
der Offentlichkeit in den politischen Meinungsbildungs-
prozess sicherstellen zu kénnen.

Es ist ein Prozess stindiger Reflexion dariiber norwen-
dig, ob das Regulierungsziel, kommunikative Vieifalt und
Chancengerechtigkeit zu gewihrleisten und Zugangshiie-
den abzubauen, mit den bestehenden Regelungen und
ihrer praktischen Anwendung tatsichlich erreicht wird.
Die Gefahr von Fehleinschitzungen ist im Zeitalter sich
schnell wandelnder Technologien und gesellschafilicher
Entwicklungen besonders groff. Thr kann nur durch eine
stindige Evaluation der implementierten Regulierung be-
gegnet werden. Zu erwigen ist auch, gesetzliche Bestim-
mungen zeitlich zu befristen.

5, Offentlich-rechtlicher Rundfunk

Der offentlich-rechtliche Rundfunk ist in das Gesamt-
konzept der Medienordnung stimmig einzufiigen. Dabei
sind die Vorgaben des BVerfG, das den Ruadfunkanstal-
ten einen weitreichenden Autonomiebereich in Bezug auf
publizistische Fragestellungen zugebilligt und itber den
Erhalt des Status quo hinaus auch die kinftige Entwick-
lung der Anstalten durch eine Bestands- und Entwick-
lungsgarantie abgesichert hat, zu beachten.

Einer sehr weitgehenden gesetzlichen Fixierung und Be-
schrinkung des anstaltlichen Programmauftrags steht die
Rundfunkfreiheit gem. Art. 5 I 2 GG entgegen. Der Ge-
setzgeber kann den Programmauftrag der Rundfunkan-
stalten zwar komkretisieren. Zulissig und sinnvoll sind
Regelungen zur Ausgestaltung des spezifischen Funktions-
auftrags der Rundfunkanstalten aber nur dann, wenn sie
die Vielfalt der Meinungen begiinstigen und den publizis-
tischen Wettbewerb insgesamt férdern.

Vor diesem Hintergrund sind Vorschlige, die auf eine
quantitative Begrenzung der 6ffentlich-rechtlichen Pro-
gramme oder eine Einschrinkung massenattraktiver Un-
terhaltungssendungen zielen, zuriickzuweisen. Derartige
gegenstindliche Begrenzungen der Programmangebote 6f-

‘fentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten fordern den publi-

zistischen Wettbewerb nicht, sondern verhindern ihn viel-
mehr.

Die Integrationsaufgabe der Rundfunkanstalten bietet
keinen Anhalt, ihren Titigkeitsbereich auf klassische Voll-
programme zu beschrinken. Wenn dic Bedeutung der
klassischen Vollprogramme abnimmt und die meinungs-
bildende Wirkung anderer Medienformen zunimmt,
macht es keinen Sinn, den Rundfunkanstalten die Mog-
lichkeit zu nehmen, auch derartige Angebote zu nutzen.
Sind die Rundfunkanstalten nicht in der Lage, sich in
moderner Form mit der sozialen Realitidt auseinander zu
setzen und auf die Anforderungen der wachsenden kulwu-
rellen Differenzierung und Fragmentierung, den Trend zu
immer groBerer Flexibilitdt und Mobilitit zu reagieren,
kénnen sie nicht nur weniger integrationstordernde
Orientierungspunkte geben. Sie drohen dann auch ihren
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Funktionsauftrag, als Medium und Faktor der freien in-
dividuetlen und 6ffentlichen Meinungsbildung zu wirken,
ganz zu verfehlen. : ;

Insgesamt ist den Rundfunkanstalten auch kinftig die
Aufgabe zuzuweisen, in einem umfassenden Sinne zur
offentlichen und individuellen Meinungsbildung beizutra-
gen. Dies schlieft massenkommunikative Unterhaltungs-
angebote ebenso ein wie neue ausdifferenzierte Dienstleis-
tungen (Spartenprogramme, Near-Video-On-Demand).
Generelle Vorbehaite bestehen auch nicht gegen die Nut-
zung des Pay-TV. Voraussetzung ist freilich, dass simtli-
che Angebote der Verpflichtung zugeordnet bleiben, fiir
ein den Anforderungen des Art. 5 I 2 GG geniigendes In-
formationsangebot zu sorgen. Dienstleistungen, die — wie
etwa das Access-Providing — nicht unmittelbar auf diesen
Zweck ausgerichtet sind, kénnen nur als Hilfstitigkeiten
nach den dafiir geltenden Regeln fiir zulissig erachtet
werden.

V. Defizite des geltenden Rechts

Die sektorspezifische Wettbewerbskontrolle im Bereich
der Telekommunikation und das allgemeine Kartellrecht
sowie die Inhaite- und Telekommunikationsregulierung
sind unzureichend aufeinander abgestimmt. Vor allem
aber erweist sich die Abgrenzung der unterschiedlichen
Inhaltedienste und die Organisation der Aufsicht als we-
nig zukunfrsweisend. :

Fiir die Differenzierung zwischen Rundfunk, Medien-
diensten und Telediensten gibt das geltende Recht — trotz
vermeintlich klarer begrifflicher Abgrenzung — keine Kri-
terien vor, anhand derer die Angebote unabhingig von
den konvergierenden Ubertragungswegen zuverlissig ein-
geordnet werden konnen. Die Entscheidungen der zustin-
digen Aufsichtsinstanzen sind daher im Einzelfall nur
schwer vorherzusehen,

In der Folge kommt es zu erheblichen Rechts- und Pla-

-nungsunsicherheiten fiir Betreiber und potenzielle Investo-

ren. Sie werden durch die Verteilung der einschligigen
Bestimmungen auf zahlreiche Landes- und Bundesgesetze
und dem bis heute nicht abschliefend geklirten Konflikt
zwischen Medien- und allgemeinem Kartellrecht noch
verstirkt. Besonders nachteilig wirkt sich dies bei multi-
mediaten Gesamtleistungen aus. Untrennbare Angebote,
die gleichzeitig mehreren Dienstetypen angehéren, kon-
nen einer Vielzahl unterschiedlicher Regelungen unterfal-
fen.

Die unzulingliche Abgrenzung der -verschiedenen
Dienste stellt die Kohirenz der Medienordnung in Frage.
Funktionell gleiche Dienste — etwa Internet-Rundfunk
und klassischer Rundfunk — werden wegen der unter-
schiedlichen Ubertragungswege unterschiedtich behan-
delt. Begiinstigt durch eine méglicherweise unterschiedli-
che Entscheidungspraxis der Regulierungsbehérden und
den fortschreitenden Konvergenzprozess wird den Unter-
nehmen damit ein Spielraum erdffnet, Partikularinteres-
sen und Ausweichstrategien zu verfolgen. Als Konsequenz
droht eine asymmetrische Entwicklung zu Gunsten weni-
ger regulierter Angebote, die das Regulierungsziel freier
individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung und még-
lichst umfassender gesellschaftlicher Integration gefihr-
det. ' '

Die gegenwirtige Aufsichtsstruktur ist nicht imstande,
die Defizite des materiellen Rechts aufzufangen. Sie ver-
schirft diese vielmehr noch. Die Vielfalt an Aufsichts-
instanzen konterkariert das Ziel, Investitionen im Me-
dienbereich zu fordern und zu innovativen Leistungen
anzuregen. Selbst dort, wo materiell weitgehend iiberein-
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stimmende Vorgaben existieren, bleibt unklar, welche
Aufsichtsinstanz im Einzelfall zustindig ist und in wel-
chem Mafe die allgemeine wettbewerbsrechtliche Kon-
trolle greift. Von der aus Sicht der Unternehmen optima-
len Losung eines One-Stop-Shopping, bei der atle notwen-
digen Entscheidungen kartellrechtlicher oder medien-
rechtlicher Art von einer einzigen Behorde oder zumindest
in einem einheitlichen Verfahren getroffen werden, ist das
deutsche Recht weit entfernt,

Die zersplitterte Aufsichtsstruktur wirke sich auch nachteilig
auf die Effektivitit der Aufsicht aus. In der Vergangenheit
wurden die Landesmedienanstaiten bei ihren Entscheidungen
hiufig weniger vom verfassungsrechtlichen Ziel kommunikati-
ver Vielfalt und Chancengerechtigkeit als vielmehr von dem
Ziel geleiter, Medienunternehmen im eigenen Land zu halten.
Mangelnde Distanz der Regulierer gegeniiber den beaufsichtig-
ten Unternehmen, aber auch gegenitber den Landesregierungen
tragen oft entscheidend zum oftmals beklagten Regulierungsver-
sagen bei.

Das derzeitige Aufsichtsmodell mit einer Vielzahl von Behér-
den hat fiir den Staat unnétig hohe Personal- und Verwaltungs-
kosten zur Folge. Die Koexistenz mehrerer Behorden, dic ver-
gleichbare Sachverhalte zu beurteilen haben, verursacht Effizien-
zmiingel. Synergiceffekee werden verspielt, indem bei verschiede-
nen Behérden dieselbe Sachkompetenz aufgebaut werden muss.

VI. Regulierungsoptionen

VerhiltnismiBig und zukunftweisend ist die Medienre-
gulierung nur dann, wenn sie mit moglichst geringem
Aufwand moglichst effektiv sowohl die tkonomischen
{Innovationsoffenheit, Investitionsfreundlichkeit) als auch
die nichtokonomischen Regulierungsziele (kommunika-
tive Vielfalt und Chancengerechtigkeit, Daten-, Jugend-,
Persénlichkeits-, Verbraucher- und Urheberschutz) “ge-
wihrleistet. Hierzu bedarf es eines differenzierten Rege-
lungssystems, das nicht ohne weiteres darauf beschrinkt
werden kann, einen funktionierenden wirtschaftlichen
Wettbewerb zu gewilhrleisten und hoheitliche Stenerung
generell oder doch iiberwiegend durch Selbstregulierung
Zu ersefzen. )

Deregulierung ist in weiten Bereichen sinnvoll und notwendig.
Vietfach bedarf es aber auch einer Reform der bestehenden Re-
gulierung, mitunter auch einer Neuregulierung. Lediglich als all-
gemeine Richtschnur zu verstehen ist deshalb die befiirwortete
Maxime ciner matericfl-rechtlich , schlanken Regulierung® und

der Organisationsgrundsatz einer ,Regulierung unter einem
Dach“.

1. Schlanke Regulierung

Das materielle Rechr ist in erster Linie in den Bereichen
zu straffen und za harmonisieren, in denen es derzeit zu
behebbaren Kompetenz- und Anwendungskonflikten
kommt. Dies gilt zundchst fiir das Verhiiltnis von TKG
und GWB. Weiterhin besteht ein Harmonisierungsbedarf
zwischen den telekommunikations- und medienrechthi-
chen Vorschriften, welche die Belegung von Ubertra-
gungswegen regein. Notwendig erscheint auch eine Re-
form des komplizierten wettbewerbssichernden Rechts
speziell im Bereich des Rundfunks, Schlie@lich sollten die
Friktionen und Unstimmigkeiten innerhatb der Medien-
ordnung beseitigt werden. ,

Erhebliche Abgrenzungskonflikte zwischen TKG und GWB
und in deren Folge cine unklare Zustindigkeitsverteilung zwi-
schen RegTP und BKartA sprechen mittelfristig fiir eine Abschaf-
fung der wettbewerhsrechtlichen Sonderregulierung im Telekom-
munikationssektor. Allerdings hat sich bisher auf den Telekorn-
munikationsmarkten noch kein funkeionsfihiger Wettbewerb

etabliert. Vorerst sind daher weiterhin ex ante wirkende Hand-
lungsinstrumente erforderlich, die das GWB nicht bereithil,

Die Verwaltung der Ubertragungskapazititen ist im Be-
reich des Rundfunks und der Mediendienste durch das
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Telekommunikationsrecht und unter publizistischen Ge-
sichtspunkten durch das Rundfunkrecht der Linder gere-
gelt. Beide Regelungsbereiche miissen enger aufeinander
abgestimmt, Gberfliissige Doppelregelungen vermieden
und ein transparentes Entscheidungsverfahren implemen-
tiert werden. Dies gilt insbesondere fiir die Kabelalloka-
tion mit digitalen Medienangeboten. Um eine materiell-
und verfahrensrechtlich harmonische Ordnung der Kabel-
belegung zu erméglichen, solite sich das Rundfunkrecht
dabei zuriicknehmen und auf die Abwehr von Gefahren
fiar den publizistischen Wetthewerb beschriinken, die das
Kartell- und Telekommunikationsrecht nicht erfasst.

- a) Harmonisierung der kartellrechtlichen und publizis-
tischen Regulierung. Forderungen aus Wissenschaft und
Praxis, die publizistische Zugangs- und Konzentrations-
kontrolle im Rundfunk abzuschaffen und durch eine rein
kartellrechtliche Aufsicht zu ersetzen, sind zuriickzuwei-
sen. Ein solcher Regelungsverzicht des Rundfunkgesetz-
gebers ist weder sinnvoll noch verfassungsrechtlich zulds-

sig.

Die Rundfunkfreiheit verpflichtet den Gesetzgeber,

simtliche Gefahren abzuwehren, die der freien individuel-
len und &ffentlichen Meinungsbildung durch den Rund-
funk drohen. Diese Gefahren werden durch die Erweite-
rung der Ubertragungskapazititen und den Trend zur

Internationalisierung nicht beseitigt. An die Stelle der frii-

heren frequenztechnischen und finanziellen Hiirden beim
Marktzutritt sind andere Gefahren getreten: Wichtige
Schnittstellen auf dem Vertriebsweg digitaler Programme
konnen missbhraucht werden, um den Zugang zu Rund-
funkiohalten zu lenken und das Vielfaltsangebot fiir den
Rezipienten erheblich zu reduzieren. Steigende Nachfrage
nach Programmrechten und Exklusivrechte fithren zu
Engpissen auf den Beschaffungsmirkeen, Vor allem aber
begiinstigt der Konvergenzprozess die wirtschaftliche und
publizistische Konzentration erheblich. Die Meinungsviel-
falt muss daher weiterhin positiv abgesichert werden. Da
Fehlentwicklungen wegen des politisch einsetzbaren Ein-
flusses konzentrierter Medienmacht nachtriglich nur
schwer korrigiert werden kénnen, bedarf es insbesondere
einer priventiven Konzentrationskontrolle.

Das Kartellrecht ist mit den derzeitigen Eingriffsbefug-
nissen picht in der Lage, eine Konzentration publizisti-
scher Meinungsmacht im Rundfunk zu verhindern. Es
fehlt an einer ex ante wirkenden Kontrolle bei der Zulas-
sung der Anbieter. Ebenso wenig erfasst das GWB inter-
nes Wachstum der Unternehmen. Der fir die publizisti-
sche Betrachtung entscheidende Zuschauermarkt beim
werbefinanzierten Rundfunk ist mangels entgeltlicher
Austauschbeziehungen zwischen Rezipienten und Veran-
staltern kein relevanter Markt im Sinne des GWB.
Schlieflich kann mit den derzeitigen kartellrechtlichen

‘Eingriffsbefugnissen nicht verhindert werden, dass durch

die Bundelung mehrerer Medien in einer Hand multime-
diale Meinungsmacht entsteht, da Presse, Horfunk, Fern-
sehen und elektronische Dienste aus Sicht des GWB unter-
schiedliche Mirkte sind.

Diese Defizite des Kartellrechts beruhen anf einer prinzipielien

Zieldivergenz von Medienrecht und Kartellrecht. Sie kann nur
dadurch behoben werden, dass das Kartellrecht um zahlreiche

_rundfunkspezifische Vorschriften und damit um auflerhalb des

Wettbewerbs stehende Motive angereichert wird, Hiergegen be-
stehen nicht nur kompetenzrechtliche Emwiinde, Es kdme anch
innerhath des Wertbewerbsrechts zu Friktionen, die durch ein
separates, an publizistischen Kriterien orientiertes Medienkon-
zentrationsrecht vermieden werden. .

Auftretende Abgrenzungsschwierigkeiten und Kompetenzkol-
lisionen zwischen Kartelirecht und publizistischen Wettbewerhs-
regeln sind durch eine Harmonisterung der einschligigen Bestim-

mungen und geeignete prozedurale Regelungen zu minimieren.
Dazu sollte das Medienkonzentrationsrecht klar auf seine eigent-
liche Aufgabe fokusiert werden, Gefahren fir die Meinungsviel- -
fatt abzuwehren,

b) Straffung der inbaltlich-publizistischen Regulierung.
Innerhatb des Medienrechts ergibt sich ein Reformbedarf
insoweit, als Rundfunk, Mediendienste i.5. des § 20 1T
RStV, sonstige Mediendienste und Teledienste untér publi-
zistischen Gesichtspunkten héchst unterschiedlich regu-
liert sind, ohne dass die verschiedenen Dienste klar von--
einander abgegrenzt werden. Als Reformoption scheidet
eine vollstindige publizistische Gleichbehandlung aller
meinungshildenden Medien aber aus, da auf die publizi-
stische Regulierung nicht ganz verzichtet werden kann
und eine dem Rundfunk dhnliche, intensive Reguliering
auch der wenig meinungsrelevanten Medien gegen den
Grundsatz der Verhiltnismiifigkeit verstiefe. Ziel einer
Reform muss es deshalb sein, die bestehende, vertikal ab-
gestufte Regulierung zu optimieren und zu vereinfachen.

Uber eine verfeinerte Abgrenzung der bisherigen drei
Stufen — Rundfunk, Mediendienste und Teledienste — hin-
aus sollte erwogen werden, die Regulierung auf ein ledig-
lick zeweistufiges Regulierungssystem zuriickzufiihren, das
sich an der Kompetenzverteilung von Bund und Lindern
orientiert und nur zwischen Rundfunk und (sonstigen)
elektronischen Diensten unterscheidet. Ein derartiges Mo-
dell verfolgen eine Reihe anderer Staaten sowie die EU.

Ein zweistufiges Regelungsmodell wiirde die Medienordnung
erheblich vereinfachen. Diensteanbieter miissten sich in publizis-
tischer Hinsicht grundsitzlich nur noch auf eine Alternative ein-
stellen. Verfahrensrechtliche Regelungen, welche die lerztlich un-
vermeidbaren Abgrenzungsentscheidungen bei vertikal abgestuf- -
ten Regelungskonzepten transparent, einfach und schnell gestal-
ten, konnten deutlich leichter implementiert werden. Dariiber
hinaus wiirde die wenig ergiebige Diskussion um die Reichweite
und die Differenzierungen des Rundfunkbegriffs deutlich ent-
schiirft. Zumindest anf einfachgesetzlicher Ebene kinnte ein ein-
heitlicher Rundfunkbegriff zu Grunde gelegt werden. Der Funk-
tionsauftrag der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten liefe
sich abschliefend mit dem Begriff der Rundfunkveranstaltung
uinschreiben, ohne die verfassungsrechtllche Entwicklungsgaran-
tie auer Acht zu lassen.

Die Bedenken, ein derartiges Regelungsmodell verfestige den
rundfunkzentrischen. Ansatz des deutschen Medienrechts noch
mehr] sind unbegriindet. Bei richtiger Ausgestaltung erdffnet es
vielmehr die Moglichkeit, das straffe Regelungskorsett des
Rundfunks, das vielfach als unzeitgemif kritisiert wird, teilweise
aufzubrechen, ohne die verfassungsrechtlichen Anforderungen
der Rundfunkfreiheit in Frage zu stellen.

aa) Rundfunk. In streng funktionaler Interpretation
sind unter Rundfunk alle Inhaltedienste zu subsumieren,
die an die Allgemeinheit gerichtet sind, fernmeldetech-
nisch verbreitet werden und aufgrund ihres Darbietungs-
charakrers eine nicht unerhebliche meinungsbildende Wir-
kung besitzen. Die niheren Konturen des Rundfunkbe-
griffs konnen durch Vermutungstatbestinde bzw. Regel-
beispiele konkretisieren werden, die sich insbesondere am
Programmcharakter, dem Abruf- bzw. Verteilmodus und
der Ubertragungsqualitit orientieren. Unweigerlich ver-

‘bleibende Zweifelsfragen sind durch prozedurale Bestim-

mungen zu losen, die eine einfache und schnelle Einord-
nungsentscheidung gewiheleisten.

Innerhalb des Rundfunksektors ist eine ausdifferen-
zierte Regelung einzufiibren, die der zunehmenden Frag-
mentierung  der Angebote Rechnung . trigt. - Lediglich
schlechthin zii gewihrleistende Belange wie der Jugend-,
Daten-, Persinlichkeits- und Verbraucherschutz sowie ei-
nige Prinzipien, die — wie etwa der Schutz vor Irrefithrung
im Rahmen von Werhemafinahmen - eine freie, demokra-
tische und sozialvertrigliche Medienordnung erst. konsti-




tuieren, sollten in einem Allgemeinen Teil iibergreifend
fiir alle Rundfunkdienste geregelt werden,

Ein Bediirfnis fiir weitergehende publizistische Regelun-
gen besteht nur fiir einen kleinen Teil der besonders mei-
nungsrelevanten Programmangebote im herkémmlichen
Sinn. Im Rahmen der ausdifferenzierten Rundfunkregulie-
rung kann deshalb die publizistische Konzentrationskon-
trolle einschliefilich des Zulassungsvorbehalts auf _echte
Programmangebote® beschrinkt werden, die durch eine
Einbindung der Einzelbeitrige in eine auf lingere Dauer
angelegte, planmifige und strukturierte Abfolge von Sen-
dungen oder Beitrigen charakterisiert werden.

Auf zwingende qualitativ-quantitative Vorgaben fiir die

Programmgestaltung (Zeitanteile fiir Informations-, Lo-
kal- und Kinderprogramme, Werbebegrenzung), die letzt-
lich kaum durchzusetzen sind und hiiufig umgangen wer-
den, sollte im privaten Rundfunk so weit wie méglich
verzichtet werden, Das Ziel, auch aufferhalb des offent-
lich-rechtlichen Rundfunks gewisse Qualititsstandards zu
gewihrleisten, sollte stattdessen primir mit Hilfe koope-
rativer Bewiltigungsstrategien und 6konomischer Anreize
verfolgt werden,

Der Funkticnsauftrag der difentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten ist gegenstindlich umfassend auf den ge-
samten Bereich des Rundfunks zu erstrecken, eingeschlos-
sen den zum Randrundfunk zihlenden On-Demand-
Diensten und den besonders meinungswirksamen Me-

diendiensten im Sinne des geltenden Rechts. Sonstige elek- -

tronische Dienste kénnen die Rundfunkanstalten dagegen
allenfalls als Hilfstitigkeiten entfalten, wenn sie den ei-
gentlichen Rundfunkauftrag unselbstsiiindig forderm,
einen inhaltlichen Bezug zu diesem aufweisen und keine
Gefahren fiir die Funktionserfiillung begriinden.

Im Gegensatz zu gegenstindlichen Begrenzungen des
Funktionsauftrags bestehen keine grundsitzlichen verfas-
sungsrechtlichen Bedenken, die spezifischen Aufgaben der
Rundfunkanstalten, die in der dienenden Funktion der
Rundfunkfreiheit begriindet sind, rechtsnormativ in den

Anstaltsgesetzen festzuschreiben. Das Problem, dass sich -

die Rundfunkanstalten auf Grund der Eigendynamik des
bestehenden dualen Systems und des Eigeninteresses ihrer
Organe von den Gemeinwohlaufgaben teilweise I6sen
kénnten, ist mit Hilfe einer verbesserten Selbstregulierung
aber besser und effektiver zu bewiltigen. Vielverspre-
chend erscheint insbesondere die Einrichtung eines syste-
matischen Qualitdtsmanagements und die Verpflichtung,
dffentlich Rechenschaft uiber die Arbeit abzulegen. Letzte-
res kime auch der Legitimation des gebiihrenfinanzierten
offentlichen Rundfunks und seiner Akzeptanz in der Be-
volkerung insgesamt zugute.

. Der ,Kommerzialisierungsdruck®, dem die Rundfunk-
anstalten im dualen System ausgesetzt sind, wird durch
den Vorschiag, die Werbefinanzierung der Rundfunkan-
stalten zu verbieten oder deutlich einzuschrinken, nicht
signifikant gemindert. Andererseits ist eine Mehrzahl von

- Einnahmequellen besonders geeignet, einseitige Abhin-
gigkeiten zu lockern und die Programmgestaltungsfreiheit
der Rundfunkanstalten zu stirken. Vor diesem Hinter-
grund erscheint eine Modifikation des derzeit diversifi-
zierten Einnahmesystems der Anstalten nicht empfehlen—
swert.

bb) Elektronische Dienste. Fiir elektronische Dlenste,
die nicht unter den Bereich des Rundfunks fallen, sind
wegen der fehlenden Meinungsrelevanz publizistische
Vorschriften nicht erforderlich. Wie schon bisher kann
auf medienrechtliche Anmelde- oder gar Zulassungs-
pflichten verzichtet werden; eines besonderen Konzentra-
tionsrechts bedarf es nicht. Steuerungsgrofe ist allein der
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wirtschaftliche Wetthbewerb. Notwendig erscheinen ledig-
lich einige medienrechtliche Sondertatbestinde, die das
Wettbewerbsrecht zum Schutz offentlicher Interessen und

- individueller Belange (Jugend-, Daten-, Persénlichkeits-

und Verbraucherschutz) erginzen. Um den Betroffenen
eine effektive Rechtsverfolgung zu erméglichen, aber auch
um ein Hochstmafd an Rechtssicherheit fiir die Anbieter
zu gewihrleisten, sind zudem klare Verantwortungsregeln
vorzusehen.

2. Regulierung unter einem Dach

Um die Abgrenzungsschwierigkeiten zwischen den ver-
schiedenen Inhaltediensten und Kompetenzkonflikee zwi-
schen Wettbewerbs- und Medienrecht, die selbst bei einer
optimalen Abstimmung der materiell-rechtlichen Vorga-
ben verbleiben, einheitlich, schnell und effektiv lésen zu
konnen, miissen die derzeit heterogenen Aufsichtsstruk-
turen in Deutschland gestrafft und die Kompetenzen még-
lichst weitgehend unter einem Dach gebiindelt werden.
DBie Moglichkeiten einer institutionellen Zusammenfas-
sung der Aufsichtsbehérden werden durch die Kompeten-
zverteilung des Grundgesetzes und das Verbot der Misch-
verwaltung zwischen Bund und Lindern aber begrenzt.

Die Aufsichtsinstanzen auf Bundesebene kénnen ledig-
lich durch eine Zusammenlegung vor BKartA und RegTP
reduziert werden. Voraussetzung hierfiir wiire, dass die
Sonderregulierung des TKG zu Gunsten des allgemeinen
Kartellrechts abgebaut und die verbleibenden Befugnisse
der Regulierungsbehérde anf das Kartellamt iibertragen
werden. Unter den gegenwirtigen Wertbewerbsbedingun-
gen auf dem Telekommunikationsmarkt besteht hlerfur
indes noch kein Spielraum,

Auf Linderebene sollten die Aufsichtskompetenzen fir
iberregionale Rundfunkangebote in einer verselbststin-
digten Gemeinschafisbehérde gebiindelt werden, in die
die sachkempetenten Gremien der KEK und ALM einge-
gliedert werden kénnen. Diese Behérde, neben der die
Landesmedienanstalten als weitgehend autonome Auflen-
stellen fiir.lokale und regionale Rundfunkanbieter fortbe-
stiinden, hitte den Charakter einer interféderalen Anstalt
der Linder. Konstruktiv konnte dies nach dem Vorbild
der Zentralstelle fiir die Vergabe von Studienplitzen
(ZVS} dadurch umgesetzt werden, dass die Kompetenzen
anf eine Einrichtung fibertragen werden, die einem Bun-
desland zugeordnet ist. Alternativ kénnte aber auch ein
eigenstindiger Rechtstriger geschaffen werden, der kei-
nem Land zugeordnet ist. Verfassungsrechtliche Bedenken
bestiinden insoweit nicht.

In die gemeinsame Behérde der Linder fiir die Rundfunkauf-
sicht sollte die Anfsicht iiber elektronische Dienste integriert
werden, obgleich fiir derartige Dienste, soweit sic nicht dem
Bereich des Rundfunks unterfallen, keine spezifischen publizisti-
schen Vorgaben bestehen oder eingefithrt werden sollten, Auf
diese Weise konnen einzelne Dienste in Zweifelsfillen sicher und
einheitlich eingeordnet werden. Ferner muss sich ein Anbieter
nur mit einer Behérde auseinander setzen.

Vorschlige, die nach dem Vorbild zahlreicher auslindi-
scher Rechtsordnungen iiber den Kompetenzbereich der
Linder hinaus auch die Aufsichtsinstanzen des Bundes in
ciner Behorde zusammenlegen méochten, um eine gemein-
same Aufsicht (iber Rundfunk, Nene Medien und Tele-
kommunikation zu ermdéglichen, sehen sich mit kaum
iberwindbaren verfassungsrechtlichen und rechtspolit-
schen Hindernissen konfrontiert: Die Errichtung einer ein-
heitlichen Aufsichtsbehdrde auf Bundesebene setzte eine
Verfassungsinderung voraus, die keine politischen Reali-

- sierungschancen besitzt und — angesichts des Grundprin-

zips des Gesetzesvollzugs durch die Linder — wohl auch
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gegen Art, 79 TII GG verstofit. Eine Zusammenfithcung
der Aufsicht in einer Linderbehorde, fiir die ,lediglich®
Art. 87 Il GG geindert werden miisste, wiirde angesichts
der Zustindigkeit des Bundeskartellamts fiir die Presse-
fusionskontrolle zu einer Zersplitterung der Wettbewerbs-
aufsicht im Medienbereich fithren. AuBerdem miisste in
den Lindern, die bisher auf publizistische Bewertungen
beschriinkt sind, die notwendige wirtschaftliche Sachkom-
petenz erst aufgebaut werden.

Kaum grofer sind die Erfolgsaussichten fiir den Vorschlag,

eine Bund-Linder-Gemeinschaftsanstalt mit der Medienaufsicht
zu betrauen. Es handelt sich insoweit um cine Form echter
Mischverwaltung. Mit Blick auf den in Art, ¥3ff. GG zum Aus-
druck kemmenden Grundsatz eigenverantwortlicher Aufgaben-
wahrnehmung von Bund und Landern ist eine derartige Misch-
yerwaltung nur dann statthafc, wenn in Art. 83 ft. GG eine spe-
zielle Grundlage hierfiir besteht. Eine solche Ermachtigung exis-
tiert derzeit nicht und miisste im Wege einer Verfassungsande-
rung geschaffen werden. Eine politische Mehrheie hierfir 1st
nicht in Sichs.

Unabhingig von der Errichtung einer ¢inheitlichen Be-
hirde kann die Medienaufsicht in Deutschland besser ko-
ordiniert und vereinheitlicht werden. Die hierfir be-
stehenden Moglichkeiten sollten so weit wie moglich aus-
geschopft werden. Empfehlenswert ist insbesondere, den
Informationsaustausch und die Zusammenarbeit der be-
teiligten Aufsichtsinstanzen durch gegenseitige Stellung-
nahmerechte — auch zwischen der KEK und dem BKartA
- zu fordern. Zudem soliten feste Koordinierungsgremien
eingerichtet werden. Sinnvoll crscheint etwa dic Einset-
zung einer Projektgruppe mit Vertretern des BKart4, der
RegTP und der Medienanstalt der Linder bzw. den Lan-
desmedienanstalten, die Konfliktfragen im Bereich des
Wettbewerbsrechts der Medien gemeinsam beraten. Simt-
liche Beschliisse dieser Projekrgruppe diirfen zwar ledig-
lich empfchlenden Charakter haben, da es sonst zu einer

Kollision mit dem Verbor der Mischverwaltung kime. In-

der Praxis werden aber auch gemeinsame Empfehiungen
grofe Relevanz fiir die spitere Entscheidungsfindung ge-

winnen, da in ihnen das Expertenwissen verschiedener

Behérden gebiindelt ist,

Professor Dr. Hans-Jorg Albrecht, Freiburg

Ist das deutsche Jugendstrafrecht noch
zeitgemaAf$?™* '
Bedarf es — und wenn ja welcher — Verinderun-
gen?

L. Einleitung: Reform- und Anpassungsbedarf des deut-
schen Jugendstrafrechts

Nach fast 100 Jahren bcschéiftigt sich der Deutsche -

Juristentag ein zweites Mal mit einer jugendstrafrechtli-
chen Fragestellung. Im Gegensatz zum Innsbrucker Juris-
tentag des Jahres 1904 steht die Veranstaltung allerdings

unter dem Titel: ,Ist das Jugendstrafrecht noch zeitge-

miR?“. Das Jugendstrafrecht ist also mit einem Fragezei-
chen versehen. Das war im Jahre 1904 nicht der Fall.

.

Insoweit haben sich zwischenzeitlich sichtlich Verdnde-
rungen ergeben, die nach Revisionen im Sinne einer Mo-
dernisierung und Anpassung des Jugendstrafrechts an
neue Anforderungen und vor allem an neue Sichtweisen
der Jugendkriminalitit verlangen. Diese Verdnderungen
lassen sich unschwer in den kontrovers gefithrten Debat-
ten der 90er Jahre ither di¢ angemessene Reaktion auf
steigende Kinder- und Jugendkriminalitit, exzesstve Ge-
walt und hier insbesondere Hassgewalt, persistierende
kindliche und jugendiiche Straftiter und die (generalpra-
ventive) Rolle, die das (Jugend-)Strafrecht zu spielen hat,
ausmachen.

Zum Zustand, zu den Entwicklungsrichtungen und zu dem
zukiinftigen Potenzial des Jugendstrafrechts fassen sich — erwar-
tungsgemafl — unterschiedliche Stimmen horen. Enerseits wird
kritisch moniert, dass sich die Jugendstrafrechtspraxis und das
Jugendrecht insgesamt von den {im 19. Jahrhundert gelegten)
‘Ausgangspunkien immer mehr entfernten, demnach eine Riick-
kehr zu hergebrachten Prinzipien erzicherischen Vorgehens ge-
gen straffillige Jugendliche eingefordert. Andererseits sind Stim-
men zu vernehmen, die den Bedarf an einer rechtsstaatlichen und
liberalen, insbesondere aber die Eingriffsintensitit begrenzende
Weiterentwicklung des Jugendstrafrechts betonen, und somit of-
fensichtlich weitere Distanz zu den Ausgangspunkten und histo-
rischen Grundlagen des Jugendgerichtsgesetzes herstellen wolten.
Auf rechtsstaatliche Fortentwicklung berufen sich jedoch auch
solche Vorschlige, die mit dem Anspruch antreten, das Jugend-
strafverfahren schneller und im Hinblick anf repressive und pra-
ventive Eigenschaften sowie vor allem den Opferschutz effeki-
ver zu machen. Einigkeit besteht sicher darin, dass nur das
priventjv Niitzliche gewollt ist und dass Strafrecht und Freiheits-
entziehung selbstverstindlich Ausdruck einer ultima ratio staat-
lichen Handelns seien, bewihrte Aussagen also, die nicht einmal
mehr im Ansatz verdecken kannen, dass darunter vollig unter-
schiedliche Praktiken micht nur verstanden, sondern auch imple-
mentiert werden konnen.

Ubereinstimmung ist somit sicher darin festzustellen,
dass Reformen oder wenigstens Verdnderungen ndtig
sind. Freilich sind dann wieder die Erwartungen an Refor-
men und deren angemessenen Zeitpunkt unterschiedlich.
Die Unterschiede in den Erwartungen betreffen einmal die
Reichweite von Reformen, zum anderen die Folgen der
Reformen, die einerseits vorhergesagt und andererseits
befiirchtet werden. So wird beispielsweise gefordert, tiber
die prozessualen und sanktionsrechtlichen Bestandteile
hinaus auch das materielle Strafrecht in eine Reform des
TJugendstrafrechts einzubeziehen, wobei vor allenr an Ent-
kriminalisierung und Vereinfachung der tatbestandlichen
Grundlagen der Strafbarkeit gedacht wird. Die Frage
mbglicherweise prekirer Folgen von Reformen stellt sich -
offensichtlich insbesondere im Hinblick auf das wohl

strittigste Thema, nimlich hinsichtlich der Frage, wic €s

ein neues Jugendstrafrecht mit dem Erziehungsprinzip
haiten solle. Unsicherheit im Hinblick auf die in diesem
Zusammenhang moglichen Folgen von Reformen besteht
insoweit, als bezweifelt wird, ob bei grundsitzlicher Re-
form mehr zu erwarten sei als ein ,liberales Tatstraf-
recht®, also eine Miniaturausgabe des Erwachsenenstra-
frechts, und ob man niche ein vielleicht doch nicht ganz
ausgeschépftes Potenzial aufgebe, wenn auf die erzicheri-
sche Grundiegung und Zielsetzung verzichtet werde.
Denn dem Jugendstrafrecht wird seit jeher geradezu eu-
phemistisch Uberlegenheit gegeniiber dem Erwachsenen-
strafrecht attestiert, mit der allerdings nie belegten Be-
griindung nimlich, dass es das priventiv ,bessere” Recht
sei. Insoweit werden die Vielfalt des méglichen Reagierens
und die Flexibilitit der Prozeduren sowie ein hoher Grad
an Individualisierbarkeit betont {freilich nicht reflektiert,

* Der Autor ist Direktor am Max-Planck-Tnstitut fiir Ausidndisches
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