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Kurzfassung

Die deutsche Rundfunklandschaft ist als ein duales System kon-
zipiert. Als solches basiert es auf einem Nebeneinander von 6f-
fentlich-rechtlichen und privaten Anbietern. Wahrend sich die
privaten Rundfunkveranstalter vorwiegend Uber Werbung oder
Bezahl-Formate finanzieren, wurden die offentlich-rechtlichen
mit einer ,staatlichen Einnahmegarantie” ausgestattet.

Rahmenbedingungen und Struktur der deutschen Rundfunk-
ordnung (S. 12ff.)

Die Vorhaltung eines 6ffentlich-rechtlichen Sonderbereichs be-
griindet das Bundesverfassungsgericht mit dem ,Grundversor-
gungsauftrag”. Aus diesem ,Grundversorgungsauftrag” leitet es
eine umfassende Bestands-, Entwicklungs- und Finanzierungsga-
rantie ab. Dabei stiitzt es sich auf weitestgehend unbestimmte
Rechtsbegriffe. Diese eignen sich nicht, um den 6ffentlich-recht-
lichen Funktionsauftrag bewerten und gegeniiber der Privatwirt-
schaft abgrenzen zu kdnnen. Demzufolge ist unklar, welche Rund-
funkleistungen abgabenfinanziert angeboten werden dirfen und
welche nicht. Die zugrundeliegenden Rundfunkurteile fallte das
Bundesverfassungsgericht zudem zu einer Zeit, in der die deut-
sche Rundfunklandschaft durch wenige o6ffentlich-rechtliche An-
bieter gepragt und die Anzahl der Ubertragungswege und -tech-
niken begrenzt war. Eine Konkretisierung und Neudefinition des
Grundversorgungsauftrags erscheint vor diesem Hintergrund ge-
boten. Andernfalls wird einer grenzenlosen Expansion der Offent-
lich-Rechtlichen Tiir und Tor gedffnet.

In seiner gewachsenen Dimension und reformierten Finanzie-
rungsform stoRt der offentlich-rechtliche Rundfunk ohnehin auf
zunehmende Akzeptanzprobleme. Wahrend bis Ende 2012 eine
gerdteabhangige Rundfunkgebiihr erhoben wurde, gibt es mit der



,Haushaltsabgabe” nun einen Rundfunkbeitrag, der von Besitz
und Art des Rundfunkempfangsgerats entkoppelt ist. Infolgedes-
sen wird jeder Haushalt und jede Betriebsstatte zur Finanzierung
der tiber 20 TV- und mehr als 60 Horfunkprogramme verpflichtet.
Ordnungspolitisch ist ein abgabenfinanzierter Ausnahmebereich
nur mit dem Vorliegen eines totalen oder partiellen Marktversa-
gens zu rechtfertigen. Nach eingehender Prifung kommt die vor-
liegende Studie zu dem Ergebnis, dass auf dem deutschen Rund-
funkmarkt keine Marktversagenstatbestande vorliegen. Das Er-
gebnis einer rein ordnungspolitischen Argumentation kann daher
nur eine formelle und materielle (Teil-)Privatisierung — de facto
eine Abschaffung des dualen Rundfunksystems — sein.

Resultierende Reformvorschlage zur Neuordnung des dualen
Rundfunksystems (S. 49ff.)

Solange der offentlich-rechtliche Funktionsauftrag aber nicht
konkretisiert wird, missen sich die Reformiiberlegungen an den
verfassungsrechtlichen Vorgaben orientieren. Dies schrankt die
moglichen Handlungsempfehlungen ein. Aber auch unter den
gegebenen Rahmenbedingungen sind Einsparungen moglich. Das
jahrliche Einsparpotenzial wird in der vorliegenden Studie auf ei-
nen mittleren dreistelligen Millionenbetrag geschéatzt. Weiterhin
sollten die Aufsichts- und Kontrollmechanismen verbessert und
die Transparenzanforderungen erhéht werden. Schlieflich haben
die Rundfunkrezipienten ein Recht darauf zu erfahren, was mit
ihren Rundfunkbeitragen passiert und ob das Rundfunkangebot
unter einem wirtschaftlichen und sparsamen Mitteleinsatz er-
bracht wird. Unter der Pramisse eines verfassungsrechtlichen Pa-
radigmenwechsels sind weitergehende Reformschritte denkbar.
So kénnte ein Ausschreibungswettbewerb ,politisch gewiinschter
Programminhalte” unter allen — also offentlich-rechtlichen und
privaten Rundfunkveranstaltern — in Gang gesetzt werden. Darin
kann gleichwohl auch eine Ubergangslésung hin zu einer vollstan-



digen Privatisierung gesehen werden. Ein Bezahl-Rundfunk wir-
de am ehesten ein an den Praferenzen der Rundfunkkonsumen-
ten ausgerichtetes Programmangebot erméglichen.



1. Vorbemerkungen

Zum 1. Januar 2013 trat die Rundfunkfinanzierungsreform in
Kraft. Bis Ende 2012 wurde die Rundfunkabgabe gerateabhangig
erhoben. Im Unterschied zum alten Gebiihrenmodell ist die Zah-
lungspflicht der neuen Rundfunkabgabe nun vom Rundfunkgera-
te-Besitz entkoppelt. Grundsatzlich ist im privaten Bereich jeder
Haushalt zur Zahlung eines pauschalen Zwangsbeitrags verpflich-
tet. Im nicht-privaten Bereich richtet sich die Hohe der Beitrags-
zahlung nach der Anzahl der Betriebsstatten, der Beschaftigten
und der betrieblich genutzten Kraftfahrzeuge.

Die Reform der Rundfunkfinanzierung hin zu einer gerateunab-
hangigen Zwangspauschale hat in breiten Teilen der Bevolkerung,
bei Unternehmen und o6ffentlichen Einrichtungen fir Unmut ge-
sorgt. Nunmehr kann sich kaum einer der Zahlungspflicht entzie-
hen, obgleich der einzelne Gber seinen Rundfunkkonsum keiner-
lei Einfluss auf das offentlich-rechtliche Rundfunkangebot hat.
Innerhalb des Programmangebots geniefRen die offentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten groBtmogliche Gestaltungsspielrdaume.
In nunmehr 14 Rundfunkurteilen hat das Bundesverfassungsge-
richt dem o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkbereich eine Sonder-
stellung zugebilligt. Aufgrund dieser Sonderstellung kbnnen die
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten nahezu frei Gber ihr
Rundfunkangebot und die daraus abzuleitenden Finanzbedarfe
entscheiden. So Uberrascht es wenig, dass sich die Rundfunkge-
blhren im Zeitablauf sukzessive erhdht haben.

Die grundlegenden Rundfunkurteile stammen allerdings aus ei-
ner Zeit, in der die Ubertragungstechniken noch nicht ausgereift
und nur wenige Anbieter auf dem deutschen Rundfunkmarkt ak-
tiv waren. Daher stellt sich die Frage, inwiefern die Sonderstel-
lung des offentlich-rechtlichen Rundfunkbereichs gegenwartig
Uberhaupt noch gerechtfertigt ist.

10



Diese Fragestellung soll die vorliegende Studie sowohl aus recht-
licher als auch aus volkswirtschaftlicher Sicht analysieren und
Handlungsalternativen aufzeigen. Dazu wird zunéachst ein kurzer
historischer Abriss (iber die Entwicklung des dualen Rundfunksys-
tems gegeben. Daran schlieflen eine kurze Marktstrukturanalyse
und eine Beschreibung der rechtlichen Rahmenbedingungen an.
Im Hauptteil wird untersucht, ob die ordnungspolitischen Vor-
stellungen des Bundesverfassungsgerichts aus volkswirtschaft-
licher Sicht gegenwartig noch gerechtfertigt sind. Letztlich wer-
den Handlungsalternativen aufgezeigt, die unter den gegebenen
rechtlichen Rahmenbedingungen bzw. einem Paradigmenwech-
sel des Verfassungsgerichts geeignet sind, die deutsche Rundfun-
klandschaft effizienter zu gestalten.
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2. Rahmenbedingungen und Struktur der deutschen
Rundfunkordnung

2.1 Beschreibung des deutschen Rundfunksystems
2.1.1 Definition von ,,Rundfunk” und geschichtlicher Abriss

Der Begriff ,Rundfunk” geht urspringlich auf die Forschungsar-
beiten von Heinrich Hertz zur drahtlosen Funken-Telegraphie zu-
rick. Die Vorarbeiten des deutschen Physikers waren fir die Ent-
wicklung des Rundfunks essentiell. Der Wortteil ,Rund” soll auf
die ,Rundwirkung” ausgestrahlter elektrischer Wellen anspielen.!
Im Rundfunkstaatsvertrag wird Rundfunk als eine

,fur die Allgemeinheit und zum zeitgleichen Empfang bestimm-
te Veranstaltung und Verbreitung von Angeboten in Bewegtbild
oder Ton entlang eines Sendeplans unter Benutzung elektromag-
netischer Schwingungen‘?

bezeichnet. Zum Rundfunk gehoéren aber auch Angebote, deren
Verbreitung verschlisselt erfolgt oder die nur gegen Entgelt emp-
fangbar sind.®Neben den Rundfunkprogrammen kénnen auch Te-
lemedien zum Rundfunkangebot gehoren. Das sind

,elektronische Informations- und Kommunikationsdienste [ ] die
ganz in der Ubertragung von Signalen {iber Telekommunikations-
netze bestehen oder telekommunikationsgeschiitzte Dienste [ ]
sind.“4

Zu den Telemedien zahlen z.B. das Web-TV, Web-Radioprogram-
me oder Mediatheken der Rundfunkveranstalter.®

Der Rundfunksektor umfasst das Fernsehen und den Horfunk. In
Deutschland wird das Angebot an Rundfunkleistungen sowohl
durch offentlich-rechtliche als auch durch private Rundfunkver-

Vgl. Stangl (2000), S. 18 und Schdfer (2004), S. 3.
§ 2 RStV

Ebd.

§ 2 Abs. 1 S. 3 RStV.

Vgl. die medienanstalten (2013a).

b wWNE
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anstalter erbracht. Entsprechend ist der Rundfunkbereich als ein
duales System konzipiert.®

Die deutsche Rundfunklandschaft stand seit Einfiihrung des Ra-
dios im Jahr 1923 unter staatlicher Aufsicht und Kontrolle. Anfang
der 1930er Jahre wurde das deutsche Rundfunksystem im Zuge
der national-konservativen Rundfunkreform vollstandig verstaat-
licht. Damit wurden die Weichen fiir eine spatere Gleichschal-
tung und Instrumentalisierung des Rundfunks gestellt. Im Dritten
Reich wurde der Rundfunk zu einem propagandistischen Staats-
funk ausgebaut. Infolgedessen wurden die regionalen Sendege-
sellschaften aufgeldst und in die Reichs-Rundfunk-Gesellschaft
integriert. Alle Privathaushalte und Wehrmachtsangehoérige soll-
ten mit Rundfunkgeraten versorgt werden, der ,Volksempfanger”
ging in Massenproduktion. Das nationalsozialistische Regime
missbrauchte den Rundfunk als Medium staatlicher Propaganda,
zur Selbstdarstellung und Kriegsberichterstattung.’

Um die Instrumentalisierung des Rundfunks zu Manipulations-
und Propagandazwecken kiinftig zu vermeiden, organisierten
die Westalliierten den Rundfunk im Nachkriegsdeutschland fo-
deralistisch. Die Rundfunkanstalten wurden organisatorisch ver-
selbststandigt und das Angebot regionalisiert. Die westlichen Be-
satzungsmachte entschieden zwar, den Rundfunk vom Staat zu
entkoppeln, sprachen sich allerdings gegen eine vollstandige Pri-
vatisierung aus. Ursachlich dafiir war die Beflirchtung, ehemalige
Nationalsozialisten kdnnten erneut versuchen, die Kontrolle Gber
den Rundfunk zu erlangen. Daher strengten Briten und Amerika-
ner den Aufbau eines staatsfernen, 6ffentlich-rechtlichen und ge-
blihrenfinanzierten Rundfunks nach dem Vorbild der britischen
BBC an. Zu den zentralen Funktionen des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks sollten die Volksbildung und die Sicherung demokrati-

6 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 1.
7  Vgl. Eckhardt (1998), S. 5ff. und Dorsch/Kensche/Kocher (2007), S. 3ff.
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scher Strukturen gehéren.® Im Unterschied dazu wurde der Rund-
funksektor in der sowjetischen Besatzungszone und spateren
DDR auch weiterhin staatlich gelenkt. Er wurde dem Zentralkomi-
tee der SED unterstellt, zensiert und war parteilicher Propaganda
ausgesetzt.®

Seit der Besatzungszeit wies der ,,westdeutsche” Markt fir Rund-
funkleistungen eine mono- bis oligopolistische Marktstruktur auf.
So gab es bis Mitte der 1980er Jahre ein Alleinangebot der 6ffent-
lich-rechtlichen Anstalten ARD und ZDF. Die Arbeitsgemeinschaft
der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der Bundesrepub-
lik Deutschland (ARD) ging im Juni 1950 aus den sechs bis dato
existierenden Landesrundfunkanstalten hervor. Kurze Zeit spater
startete die ARD das erste Fernsehprogramm. Im Juni 1961 wurde
das Zweite Deutsche Fernsehen (ZDF) gegriindet, um das Fernseh-
monopol der ARD aufzubrechen.

Die Grundlage des dualen Rundfunksystems wurde mit der Zu-
lassung privater Anbieter geschaffen. Im dritten Rundfunkurteil
(FRAG-Urteil) eroffnete das Bundesverfassungsgericht den Landern
die Moglichkeit, neben 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkunterneh-
men auch private Anbieter zuzulassen. Mitte der 1980er Jahre ging
zunachst RTL Plus und spéater SAT.1 auf Sendung.’ In der Folgezeit
traten immer mehr Rundfunkanbieter in den Markt ein.

Zum offentlich-rechtlichen Fernsehen gehoéren neben der ARD
und dem ZDF mittlerweile auch 21 weitere Programme (, dritte
Programme®, Spartenprogramme und Digitalkandle). Neben den
offentlich-rechtlichen TV-Sendern gibt es in Deutschland eine Viel-
zahl an privaten Fernsehsendern wie SAT.1 oder RTL. In der TV-
Senderdatenbank der Kommission zur Ermittlung der Konzentra-
tion im Medienbereich (KEK) sind unter der Rubrik ,,Privatfernseh-

8 Vgl Fliigge (2009), S. 35ff. und Krieger (2002), S. 5ff.
9  Vgl. Eckhardt (1998), S. 5ff.

10 Vgl. Fliigge (2009), S. 35ff.

11 Ebd., S. 35ff. und Wagner (2011), S. 8f.
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sender” 216 Eintrdge verzeichnet. Zudem gibt es noch eine Reihe
an nicht-kommerziellen Anbietern wie das Hochschulfernsehen.?

Zum offentlich-rechtlichen Horfunk gehoren neben den drei
deutschlandweiten Programmen Deutschlandfunk, Deutschland-
radio Kultur und Deutschlandradio Wissen mehr als 60 weitere
regionale und lokale Horfunkangebote. Neben den 6ffentlich-
rechtlichen gibt es mittlerweile ein Vielfaches an privaten Hor-
funkanbietern. Die KEK listet in ihrer Statistik Gber 250 private
Programme auf.®* Daneben gibt es noch eine Reihe nicht-kom-
merzieller Anbieter wie den Birgerfunk. Bezahlhérfunkangebote
konnten sich auf dem deutschen Markt bislang noch nicht erfolg-
reich etablieren; im Gegensatz zu Angeboten wie etwa in den USA
oder in Japan.

2.1.2 Markt- und Programmstruktur des deutschen Rundfunk-
sektors

Bei der Untersuchung der Markt- und Programmstruktur wird zu-
nachst auf den Markt fir Fernsehleistungen und in einem zweiten
Schritt auf den Markt fiir Horfunkleistungen Bezug genommen.

Die ARD ist eine nicht rechtsfahige Arbeitsgemeinschaft selbst-
standiger Anstalten 6ffentlichen Rechts. In ihr sind derzeit neun
Landesrundfunkanstalten®> zusammengeschlossen.’®* Die ARD

12 Die medienanstalten (2013b). Die nicht-kommerziellen Rundfunkanbieter sollen an
dieser Stelle zwar erwahnt, jedoch aufgrund ihrer relativ geringen Marktrelevanz
nicht weiter untersucht werden.

13 Vgl. KEK (2013a).

14 Vgl. Breyer-Mayldnder/Werner (2003), S. 121ff.

15 Dazu gehoren der Bayerische Rundfunk (BR), der Hessische Rundfunk (HR), der Mit-
teldeutsche Rundfunk (MDR), der Norddeutsche Rundfunk (NDR), Radio Bremen (RB),
der Rundfunk Berlin-Brandenburg (RBB), der Saarldndische Rundfunk (SR), der Sid-
westrundfunk (SWR) und der Westdeutsche Rundfunk (WDR).

16 Daneben gibt es noch die Deutsche Welle (DW), die sowohl TV- als auch Horfunk-
leistungen erbringt. Als Anstalt des Bundesrechts ist die DW zwar Mitglied der ARD,
finanziert sich aber ausschlieBlich aus Steuermitteln des Bundes. Fiir das Jahr 2012
betrug ihr Etat etwa 271 Mio. Euro. Zum gesetzlichen Aufgabenbereich der DW gehort
der Auslandsfunk. Vgl. ARD (2013c).
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verflgte im Jahr 2012 (ber einen Etat von 6,3 Milliarden Euro.
Der Personalbereich umfasste 21.052 Planstellen. Damit ist die
ARD das grofte offentlich-rechtliche Medienunternehmen der
Welt.'” Zum TV-Programmangebot der ARD gehoren das Fernseh-
Gemeinschaftsprogramm Das Erste, die regionalen Fernsehange-
bote der Landesrundfunkanstalten (die ,Dritten”), die gemein-
samen TV-Programme ARTE, PHOENIX, KiKA, 3sat sowie die Digi-
talkanéle tagesschau24, Einsfestival und EinsPlus.*®

Das ZDF ist ebenfalls eine nicht rechtsfahige 6ffentlich-rechtliche
Anstalt. Das ZDF verfligte im Jahr 2012 Uber einen Etat von etwa
2 Milliarden Euro und hatte etwa 3.631 Planstellen. Damit ist das
ZDF zwar langst nicht so groR wie die ARD, zahlt aber dennoch
zu den groBten TV-Unternehmen in Europa.?’° Zum TV-Programm-
angebot des ZDF gehoren neben dem ZDF-Hauptprogramm die
Digitalprogramme ZDFneo, ZDFinfo und ZDFkultur sowie die in
Zusammenarbeit mit den anderen Rundfunk- bzw. Fernsehan-
stalten angebotenen Gemeinschaftsprogramme ARTE, PHOENIX,
KiKA und 3sat.

Wie bereits angemerkt, traten in den 1980er Jahren auch priva-
te Rundfunkveranstalter in den TV-Markt ein. Zu den wichtigsten

17 Vgl. Institut fiir Medien- und Kommunikationspolitik (2013). Die Ertrage enthalten
neben den Einnahmen aus den Rundfunkgebiihren u.a. auch Werbe- oder sonstige
Erlése und teilweise auch Einnahmen aus dem ARD-Finanzausgleich. Die Anzahl der
Planstellen enthalt nicht die Stellen von ausgegliederten ARD-Gemeinschaftseinrich-
tungen wie beispielsweise ARD-aktuell, Kinderkanal (KIKA) und Phoenix. AuBerdem
sind in den Zahlen nicht die Stellen von Tochterfirmen der 6ffentlich-rechtlichen Sen-
der wie etwa der ARD-Werbegesellschaften enthalten. Die einzelnen Sender haben
nicht alle verfuigbaren Planstellen auch tatsachlich besetzt. Die Stellenbesetzungsquo-
ten liegen etwa zwischen 95 und 98 Prozent.

18 Dazu gehoren derzeit das Bayerische Fernsehen, das hr fernsehen, das MDR Fernse-
hen, das NDR Fernsehen, das rbb Fernsehen, das SWR/SR Fernsehen und das WDR
Fernsehen.

19 Vgl. ARD (2013a).

20 Vgl. Institut fir Medien- und Kommunikationspolitik (2013). Die Ertrége enthalten
neben den Einnahmen aus den Rundfunkgebiihren u.a. auch Werbe- oder sonstige
Erl6se. Die einzelnen Sender haben nicht alle verfuigbaren Planstellen auch tatsachlich
besetzt. Die Stellenbesetzungsquoten liegen etwa zwischen 95 und 98 Prozent.
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Free-TV-Anbietern gehdren heute die ProSiebenSat.1 Media AG
mit den Free-TV-Kandlen Sat.1, ProSieben, Kabell, N24 und Sixx
sowie die RTL-Gruppe mit den Free-TV-Kanadlen RTL, VOX, n-tv
und den Beteiligungen an RTL Il und SUPER RTL. Zu den weiteren
Fernsehkanalen zdhlen z.B. noch Tele 5 oder VIVA. Ferner gibt es
noch eine Reihe von Pay-TV-Anbietern auf dem deutschen Markt.
Dazu gehort z.B. Sky (ehemals Premiere). Dartber hinaus gibt
es noch mehrere auslandische Fernsehveranstalter, die fir das
deutschsprachige Publikum Programme anbieten wie der Natio-
nal Geographic Chanel.**

Um einen Uberblick iiber die Marktkonzentration der TV-Anbieter
zu bekommen, sind in Abbildung 1 die Marktanteile ausgewahlter
privater TV-Programme im Tagesdurchschnitt fur die Jahre 2006
bis 2012 dargestellt. Der Marktanteil gibt den relativen Anteil der
Sehdauer einer Sendung an der Gesamtsehdauer aller Program-
me im jeweiligen Zeitintervall an.

In Abbildung 2 sind die Marktanteile der 6ffentlich-rechtlichen
Programme dargestellt. Wie ersichtlich, sind die Marktanteile der
Offentlich-Rechtlichen zwischen 2006 und 2012 gesunken (beim
ZDF ohne Digitalkanale). Die Marktanteile haben sich zu Gunsten
kleinerer Spartenprogramme verschoben.

Beim Vergleich der Marktanteile in Abhangigkeit von der Sende-
zeit zeigt sich ein dhnliches Bild. So haben sich die Marktanteile
der offentlich-rechtlichen TV-Programme Das Erste und ZDF —
auch wahrend der Hauptsendezeit zwischen 18 und 20 Uhr —in
der Tendenz verringert. Dies verdeutlicht Tabelle 1 auf Seite 9.

21 Vgl. die medienanstalten (2013b) und Europdische Kommission (2007), S. 12ff.
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Neben Fernsehleistungen bieten die Offentlich-Rechtlichen auch
Horfunkleistungen an. Zum Horfunkangebot zahlt der bundes-
weite Radiosender Deutschlandradio mit den Horfunkprogram-
men Deutschlandfunk, Deutschlandradio Wissen und Deutsch-
landradio Kultur.?? Deutschlandradio finanziert sich Gberwiegend
aus Rundfunkgebiihren bzw. -beitrdgen. Das Erzielen von Werbe-
einnahmen ist Deutschlandradio untersagt. Im Jahr 2011 betrug
das Budget von Deutschlandradio rund 206 Mio. Euro — davon
192 Mio. Euro aus Rundfunkgebihren.?®

Vor allem die neun Landesrundfunkanstalten der ARD betreiben
Horfunkprogramme, insgesamt Gber 60. Im Jahr 2011 verflgten
sie Uiber Ertrage in Hohe 6,4 Milliarden Euro (davon 2,6 Milliarden
Euro aus Radio-Grundgebiihren).?* Die hochsten Ertrage aus Ra-
dio-Grundgebiihren wiesen der Westdeutsche Rundfunk (WDR),
der Sidwestrundfunk (SWR) und der Norddeutsche Rundfunk
(NDR) auf.2s

Bis 1984 gab es — auller den fur Deutschland konzipierten, aber
in Luxemburg ansadssigen Horfunkanbieter RTL-Radio — nur
offentlich-rechtliche Horfunkprogramme. Mitte bis Ende der
1980er Jahre traten immer mehr private Radiosender in den Hor-
funkmarkt ein. Ende 2010 boten mehr als 250 private Anbieter
Horfunkprogramme auf dem deutschen Rundfunkmarkt an. Die
Uberwiegende Anzahl der privaten Anbieter sind Lokalradiopro-
gramme.?

22 Siehe ARD (2013b).

23 Vgl. ARD.intern (2013a).

24 Ohne Deutschlandradio und inkl. der Geblihrenertrage aus der Rundfunkgebuhr fiur
neuartige Rundfunkempfangsgerate.

25 Siehe ARD (2012a), S. 7ff. Die Ertrage aus Radio-Grundgebiihren (ohne Deutschland-
radio und inkl. der Ertrége aus der Rundfunkgebiihr fur neuartige Rundfunkgerate)
beliefen sich im Jahr 2011 fiir den WDR auf 527 Mio. Euro, fir den SWR auf 472 Mio.
Euro und fir den NDR auf 451 Mio. Euro.

26 Vgl. KEK (2013a).
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Darliber hinaus gibt es noch eine Reihe nicht-kommerzieller An-
bieter. Zu diesen gehoren z.B. Campus-Radios, , Offene Kanale”
oder der Birgerfunk. Statista bezifferte die Anzahl ,,sonstiger Ra-
diosender” im Jahr 2012 auf mindestens 84.%

Zwischen 2002 und 2011 hat sich die Horfunknutzung — gemes-
sen in Horminuten — im Durchschnitt deutlich verringert.?® Ein
Vergleich der Marktanteile der ARD-Horfunksender und der Pri-
vatsender offenbart, dass sich die Marktanteile der ARD-Sender
in den letzten drei Jahren zu Gunsten der Privatsender reduziert
haben. So betrugen die Marktanteile der ARD-H6rfunksender im
Jahr 2011 bei den 14 bis 49-Jahrigen etwa 43 Prozent, reduzierten
sich bis 2013 aber auf 41 Prozent. Im Unterschied dazu erhdhten
sich die Marktanteile der Privaten im gleichen Zeitraum von 55
auf 60 Prozent.?

Neben den Marktstrukturen des deutschen Rundfunkmarkts wird
letztlich noch kurz dargelegt, auf welche Programminhalte sich die
offentlich-rechtlichen Rundfunkunternehmen hauptséchlich fo-
kussieren. Nach Analyse der KEF liegt die Prioritatensetzung — be-
zogen auf die kumulierten Selbstkosten — des Ersten Programms
bei den TV-Programmressorts ,,Sport“, ,Fernsehspiel“* und ,,Poli-
tik und Unterhaltung”. Bezogen auf die kumulierten Selbstkosten
lag die Prioritdtensetzung des ZDF-Hauptprogramms ebenfalls
beim Programmbereich ,Sport”. Bei den ,Dritten” GUberwog bei
den kumulierten Selbstkosten der Programmbereich ,,Politik und
Gesellschaft” In vielen dieser Bereiche sind aber auch schon lan-
ge private TV-Anbieter aktiv. So sehen sich die o6ffentlich-recht-

27 Vgl. Statista (2013).

28 Siehe z.B. ARD (2012b) oder KEK (2013b).

29 Vgl. Radiozentrale (2013), Radiozentrale (2012) und Radiozentrale (2011).

30 Sendung mit Spielhandlung in der Form einer Einzelsendung, eines Mehrteilers, einer
Reihe oder einer Serie. Vgl. ARD.intern (2013a).
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lichen Anbieter z. B. bei den Fernsehnachrichten und vielen Infor-
mationssendungen sinkenden Marktanteilen ausgesetzt.3!

Die Prioritatensetzung beim ARD-HoOrfunk lag — bezogen auf die
kumulierten Selbstkosten —im Jahr 2010 beim Ressort ,,Informa-
tion und Service”. Die hochste Sendeleistung wies das Ressort
,Rock-/Popmusik” auf. Beim gemeinsam mit dem ZDF getrage-
nen Deutschlandradio lag die Prioritatensetzung klar im Bereich
,Information und Service“3? Im Unterschied zu den unter dem
Dach der ARD zusammengeschlossenen Landesrundfunkanstal-
ten veranstaltet das ZDF selbst. keine Radioprogramme. Zum Pro-
grammfokus der privaten Anbieter sind keine kumulierten Daten
verflgbar.

2.1.3 Finanzierung des dualen Rundfunksystems

Zu den Finanzierungsquellen der privaten Rundfunkunterneh-
men gehoren vor allem Werbeeinnahmen. Neben den klassisch
werbefinanzierten Rundfunksendern wie RTL oder VOX gibt es
— zumindest auf dem TV-Markt — auch Rundfunkanbieter, deren
Finanzierungsquelle sich auf alternative Geschaftsmodelle stiitzt.
Zu diesen gehort z. B. das Pay-TV oder das transaktionsfinanzierte
Fernsehen (Teleshopping).®®* Nicht-kommerzielle Anbieter finan-
zieren sich aber z.B. auch lGber Spenden oder Zuschiisse der Lan-
desmedienanstalten. Weitere Finanzierungsalternativen sind das
Sponsoring oder das Merchandising.*

Die offentlich-rechtlichen Rundfunkanbieter finanzieren sich
groRtenteils iber Rundfunkgeblhren (bzw. -beitrage). Im Jahr
2011 erzielte die ehemalige Gebiihreneinzugszentrale (GEZ) Ge-

31 Vgl. ARD.intern (2013b).

32 Vgl. KEF (2011), S. 35ff.

33 Beim transaktionsfinanzierten Fernsehen handelt es sich streng genommen aufgrund
der geringen Meinungsbildungsrelevanz nicht um Rundfunk- sondern um Teledienste.

34 Vgl. Kops (2007), S. 21ff. und Depprich et al (2008), S. 88ff.
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samteinnahmen in Héhe von 7,53 Milliarden Euro. Die Erlose
aus Rundfunkgebihren fiur ARD, ZDF und Deutschlandradio be-
trugen 7,39 Milliarden Euro. Mit knapp 5,4 Milliarden Euro ging
ein GroRteil der Gebihreneinnahmen an die Anstalten der ARD,
1,8 Milliarden Euro flossen an das ZDF und 193 Millionen Euro an
das Deutschlandradio. Die Ubrigen, fiir die Landesmedienanstal-
ten eingezogenen, Gebihren beliefen sich auf 142,6 Mio. Euro.
Auf den Westdeutschen Rundfunk (WDR), den Siidwestrundfunk
(SWR), den Norddeutschen Rundfunk (NDR) und den Bayeri-
schen Rundfunk (BR) entfiel ein GroRteil der ARD-Anteile.*® Die
Gesamtertrage aus den Rundfunkgebilihren haben sich sukzes-
sive erhoht. Dies verdeutlicht Abbildung 3. Nach Grindung der
Bundesrepublik Deutschland betrug die monatliche Horfunkge-
blhr zunachst 2 DM. 1954 kam eine Fernsehgebuhr hinzu, die auf
5 DM festgesetzt wurde. Seitdem haben sich die Rundfunkge-
blhren stetig erhoht. Infolge der letzten Geblihrenerhéhung zum
1. Januar 2009 lag die Rundfunkgebiihr bis Ende 2012 bei 5,76
Euro fiir die Horfunk- bzw. 17,98 Euro fir die TV- und Horfunk-
nutzung pro Monat. Abbildung 4 stellt die Gebihrenerhéhungen
zwischen 1954 und 2009 dar. Infolge der Gebiihrenerhéhungen
haben sich auch die Gesamtertrdge aus dem Einzug der Rund-
funkgebuhren in der Tendenz erhoht.

35 Vgl. GEZ (2012a) und GEZ (2012b), S. 40f.
36 Die Anzahl der angemeldeten ,neuartigen Rundfunkgerate” hat sich in den letzten
Jahren erhéht. Siehe GEZ (2012b), S. 37.
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Abbildung 3: Die Gesamtertrage aus Rundfunkgebiihren 2002-2012

in Mrd. Euro
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Quelle: GEZ (2012a) und GEZ (2013), S. 42. Ursachlich fir den Rickgang der Rundfunk-
gebuhreneinnahmen (2009-2012) waren sinkende Anmeldezahlen gebihren-
pflichtiger Gerate und eine steigende Anzahl der Gebuihrenbefreiungen.

Abbildung 4: Die Entwicklung der Rundfunkgebiihren von 1954-2009

in Euro/Monat
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Quelle: KEF (2012).

25



Infolge der zum 1. Januar 2013 in Kraft getretenen Reform der
Rundfunkfinanzierung belduft sich die monatlich zu entrichten-
de Haushaltspauschale derzeit auf 17,98 Euro pro Wohnung. Die
Beitragshohe flur den Unternehmenssektor richtet sich nach der
Anzahl der Beschaftigten, der Betriebsstatten und der betrieblich
genutzten Kraftfahrzeuge. Nach Schatzung der Sixt AG wird das
neue Abrechnungssystem den Sendern pro Jahr gut 1,5 Milliar-
den Euro mehr einbringen.?” Die Kommission zur Ermittlung des
Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten (KEF) duRert sich deutlich
zurickhaltender, erwartet infolge des Modellwechsels fiir die
Gebihrenperiode 2013-2016 aber Mehreinnahmen in Hohe von
insgesamt 304 Millionen Euro.3®

Neben Rundfunkgebiihren (bzw. -beitrdgen) finanziert sich der o6f-
fentlich-rechtliche Rundfunk auch Giber Werbung und sonstige Er-
trage (Sponsoring, Zinsertrage, VerdauBerung von Sachwerten).?®
Fir die Beitragsperiode 2009-2012 hat die ARD bei der KEF Netto-
werbeumsatze® von 1,3 Mrd. Euro angemeldet, fur die Beitrags-
periode 2013-2016 Nettowerbeumsétze von 1,4 Mrd. Euro. Mehr
als die Halfte dieser Umséatze wird beim Hoérfunk erzielt.*! Die
Werbeumsatze des ZDF liegen mit 470 Mio. Euro fiir die Beitrags-
periode 2009-2012 (bzw. 460 Mio. Euro fur die Periode 2013-
2016) deutlich unter den Werbeumséatzen der ARD, was mangels
Horfunktatigkeit des ZDF auch nicht verwunderlich ist.** Im soge-
nannten ,WDR-Urteil“ erkldrte das Bundesverfassungsgericht am
5. Februar 1991 die Werbefinanzierung der 6ffentlich-rechtlichen
Sender fir verfassungsgemaR. Diese sei forderlich, um

37 Vgl. Siebenhaar/Handelsblatt (2013), S. 54.

38 Vgl. KEF (2013b).

39 Vgl. Eckhardt (1998), S. 23ff.

40 Das sind Bruttoumsatze abziglich Rabatte, Provisionen und Skonti.
41 Vgl. KEF (2011), S. 195.

42 Ebd., S. 195ff.



,eine gewisse finanzielle Unabhangigkeit von der Rundfunkge-
blihr zu bieten und dadurch die Programmgestaltungsfreiheit der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten insgesamt zu starken.”*

Allerdings musse die Geblhren- (bzw. Beitragsfinanzierung) des
offentlich-rechtlichen Rundfunks die primare Einnahmequelle
bleiben. Eine berwiegende Werbefinanzierung des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks sei mit dem Grundversorgungsauftrag
nicht vereinbar.** Dazu gehort auch, dass die Anzahl der Werbe-
minuten in § 16 Rundfunkstaatsvertrag begrenzt ist — wahrend
der ,,Prime-Time" ab 20 Uhr darf gar keine Werbung gezeigt wer-
den. Dariiber hinaus ist noch erwdhnenswert, dass die in der
ARD zusammengeschlossenen Landesrundfunkanstalten einem
Finanzausgleichsystem unterliegen. Mit diesem Ausgleich soll der
unterschiedlichen GréRe der Verbreitungsgebiete Rechnung ge-
tragen und sichergestellt werden, dass auch kleinere Rundfunk-
anstalten zu einer funktionsgerechten Aufgabenerfiillung in der
Lage sind. Hauptprofiteure des Finanzausgleichs sind der Saar-
ldndische Rundfunk (SR) und Radio Bremen (RB).** Die Finanzaus-
gleichsmasse betragt ein Prozent des ARD-Nettobeitragsaufkom-
mens und kommt zu 54 Prozent dem Saarldndischen Rundfunk
und zu 46 Prozent Radio Bremen zugute.*®

Finanzierungsarten

Grundsatzlich gibt es fur die Rundfunkfinanzierung eine Reihe
von Moglichkeiten. Dazu zahlen Steuern, Geblihren, Beitrage,
Rezipienten-Preise, Werbepreise oder sonstige Finanzierungsfor-
men wie Spenden.

43  Eckhardt (1998), S. 23. Siehe BVerfGE 83, 238 ,, WDR-Urteil“.
44 Ebd.,S.23.

45 Siehe § 12 Abs. 2 RStV.

46 Siehe Art. 14 RFinStV.
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Zwangsentgelte

Steuern, Gebilhren und Beitrage gehoren zu den Zwangsentgel-
ten. Steuern sind Zwangseinnahmen der offentlichen Hand. Sie
sind zu leisten, ohne dass der Steuerpflichtige dafiir eine be-
stimmte Gegenleistung erhélt. So regelt es die Deutsche Abga-
benordnung in § 3 Abs. 1. Bei der Rundfunkabgabe handelt es sich
allerdings sehr wohl um eine Leistung, der eine spezielle Gegen-
leistung gegeniibersteht. Diese Gegenleistung ist nicht der Gesell-
schaft insgesamt, sondern lberwiegend individuell zurechenbar.
Daher ware die Einfliihrung einer speziellen Rundfunksteuer nicht
zuldssig. Moglich ware aber, dass der offentlich-rechtliche Rund-
funk aus den Staatseinnahmen insgesamt finanziert wird und die
Einnahmen aus der Rundfunkabgabe zur allgemeinen Finanzie-
rung der Staatsausgaben verwendet werden. In vielen europai-
schen Landern wie Belgien, den Niederlanden, Luxemburg, Spa-
nien oder Portugal bekommt der 6ffentliche Rundfunk staatliche
Zuschisse aus allgemeinen Steuermitteln.*’

In der Finanzwissenschaft werden unter Geblihren Zwangsein-
nahmen verstanden, denen eine spezielle Gegenleistung gegen-
Ubersteht. Flr die tatsachliche Inanspruchnahme und Nutzung
einer bestimmten Dienstleistung muss der Einzelne also eine
Geblihr entrichten. Bei einer Beitragszahlung wird angenommen,
dass der Birger aus einer bestimmten 6ffentlichen Leistung einen
Nutzen erzielt, die tatsdchliche Inanspruchnahme dieser Leistung
ist dabei aber unerheblich. Da die ,Rundfunkgebiihrenpflicht”
bis Ende 2012 an den Besitz eines Rundfunkgerats und nicht an
den tatsachlichen Rundfunkkonsum gekoppelt war, handelte es
sich bei der Zahlung also streng genommen um einen ,,Rundfunk-
beitrag”. Solch eine gerateabhéngige Gebiihr gibt es derzeit z.B.

47 Vgl. European Broadcasting Union (2000), S. 9f., Merten (2006), S. 9f. und Heinrich
(2010), S. 270.
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noch in der Schweiz.”® Mit der Einfihrung der gerateunabhangi-
gen Haushalts-/bzw. Betriebsstdttenpauschale kommt es nun zu
einer weiteren Entkoppelung des Zwangsentgelts von der indivi-
duellen Nutzung offentlich-rechtlicher Rundfunkleistungen. Eine
Rundfunkpauschale gibt es z.B. auch in Frankreich — allerdings
nur, wenn im Haushalt mindestens ein Rundfunkempfangsgerat
vorgehalten wird.* In anderen europaischen Landern wie Grie-
chenland ist die Rundfunkgebiihr im Strompreis enthalten und
wird als Aufschlag auf die Stromrechnung gezahlt.>°

Rezipienten-Preise

Neben Zwangsentgelten stellen auch ,Rezipienten-Preise” eine
Form der Rundfunkfinanzierung dar. Rezipienten-Preise sind Zah-
lungen des Nutzers an den Rundfunkveranstalter. Diese sind als
Marktpreise ausgestaltet und beziehen sich auf die Nutzung eines
gesamten Programms oder einer Sendung. Einer der bekanntes-
ten Pay-TV-Anbieter ist Sky. Prinzipiell kobnnen auch Hoérfunkleis-
tungen lber Rezipienten-Preise angeboten werden. Bezahl-Fern-
sehen oder Bezahl-Horfunk kann fir die kontinuierliche Nutzung
eines ausgewahlten Kanals (Per-Channel-Pay) oder fir die zeitab-
hangige Nutzung von (einzelnen) Sendungen (Per-Program-Pay)
angeboten werden.>!

Werbe-Preise und Sponsoring

Eine weitere Finanzierungsform sind Werbe-Preise. Dabei zahlt
die werbetreibende Wirtschaft fiir die Aufmerksamkeit der Re-

48 Vgl. Vogel (2013). Die Umstellung von der gerateabhdngigen Gebiihr auf eine Haus-
haltspauschale nach deutschem Vorbild ist aber bereits beschlossen und soll friihes-
tens 2015 umgesetzt werden. Siehe auch Heinrich (2010), S. 270ff.

49 Ebd., S. 270ff. und Ministére de I Economie et des Finances (2012).

50 Vgl. Katsirea (2008), S. 64.

51 Vgl. Heinrich (2010), S. 271.
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zipienten einen bestimmten Marktpreis.>> Daneben kann der
Rundfunk auch Uber Sponsoring finanziert werden. Sponsoring
bezeichnet die direkte oder indirekte Finanzierung einer Sendung
oder eines Ereignisses, um beispielsweise eine bestimmte Marke
oder einen bestimmten Namen zu fordern.>

Spenden

Zu den weiteren Finanzierungsformen gehéren Spenden. Uber-
wiegend liber Spenden und nur zu einem kleinen Teil Gber staatli-
che Zuschisse finanziert sich z. B. der Public Broadcasting Service
(PBS) in den USA. Die nicht-kommerzielle TV-Senderkette ahnelt
dem offentlich-rechtlichen Fernsehen in Deutschland.>*

Gerditeabgabe

Letztlich bestiinde noch die Mdglichkeit, Rundfunkprogramme
Gber einen Preis fir Rundfunkempfangsgerdte zu finanzieren.
Eine solche ,Gerdteabgabe” wurde in Deutschland bei der Ein-
fihrung des Radiogerats diskutiert. Sie wirde dazu fihren, dass
der Hersteller bzw. der Handler zur Abfiihrung einer Zwangsab-
gabe auf die Gerate verpflichtet ware. Wahrscheinlich wiirde sich
der Verkaufspreis der Rundfunkgerdte entsprechend erhéhen.
Fir Rundfunkgerate, die zwar auf dem deutschen Markt gekauft,
aber im Ausland verwendet werden, misste eine entsprechende
Ausnahmeregelung gefunden werden. Gleiches gilt fir Rundfunk-
gerate, die im Ausland gekauft, aber im Inland verwendet wer-
den.>®

52 Vgl. Heinrich (2010), S. 271.

53 Vgl. Eckhardt (1998), S. 28 und § 2 Abs. 2 Nr. 9 RStV

54 Vgl. Kleinsteuber (2007), S. 246-258 und Beck (2011), S. 223.
55 Vgl. Heinrich (2010), S. 271.
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2.2 Definition des 6ffentlichen Auftrags

2.2.1 Grundversorgungsauftrag

Die Organisation des dualen Rundfunksystems ist in Deutsch-
land maRgeblich durch die Vorgaben des Grundgesetzes und die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts gepragt worden.
So ist die Rundfunkfreiheit des Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG Anknipfungs-
punkt zahlreicher Rundfunkurteile des Bundesverfassungsge-
richts.*® Dieses konstatierte in standiger Rechtsprechung, dass der
Rundfunk als ,Medium und Faktor” der individuellen und 6ffent-
lichen Meinungsbildung®” fir den Erhalt eines ,funktionsfdhigen
demokratischen Gemeinwesens“® unverzichtbar sei. Der Gesetz-
geber wirde daher in die Lage versetzt werden, dieses Grund-
recht durch materielle, organisatorische und prozedurale Regeln
zu gewahrleisten.®

Die in den Jahren 1961 (,Deutschland-Fernsehen”) und 1971
(,Mehrwertsteuer-Urteil“) verkindeten Entscheidungen fillte
das Bundesverfassungsgericht in einem wenig wettbewerblich
orientierten Umfeld. So war der deutsche Rundfunkmarkt durch
eine geringe Anzahl offentlich-rechtlicher Anbieter gekennzeich-
net, die Anzahl der verfligbaren terrestrischen Frequenzen war be-
grenzt und die Veranstaltung von Rundfunkleistungen technisch
relativ schwierig und kostenintensiv. Das Bundesverfassungsge-
richt stellte demzufolge eine ,Sondersituation” des offentlich-
rechtlichen Rundfunks heraus.®® Im , Niedersachsen-Urteil” von
1986 raumte das Bundesverfassungsgericht dem o6ffentlich-recht-
lichen Rundfunk aufgrund des technischen Fortschritts zwar eine
Verbesserung der technologischen und wettbewerblichen Bedin-
gungen an, sah eine ,Sondersituation” jedoch noch immer als

56 Art.51S.2 GG im Wortlaut: ,Die Pressefreiheit und die Freiheit der Berichterstattung
durch Rundfunk und Filme werden gewahrleistet.”

57 Vgl. BVerfGE 12, 205 ,,Deutschland-Fernsehen”.

58 Wagner (2011), S. 4f.

59 Ebd.,S.5.

60 Vgl. BVerfGE 12, 205 , Deutschland-Fernsehen” und Schdfer (2004), S. 18f.
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gegeben an. In der Folgezeit ging das Bundesverfassungsgericht
in seinen Rundfunk-Urteilen nicht mehr auf die Existenz einer sol-
chen ,Sondersituation” ein.®*

Die Darstellung des Grundversorgungsbegriffs durch das Bun-
desverfassungsgericht ist fir die Bestimmung und Funktion des
offentlich-rechtlichen Rundfunks von entscheidender Bedeutung.
Mitte der 1970er Jahre fand der Begriff der Grundversorgung be-
reits in der Rechtsliteratur Verwendung, wurde allerdings unter-
schiedlich interpretiert. Haufig wurde die Grundversorgung aber
als eine aus dem Demokratie- und Sozialstaatsprinzip abgeleitete
rundfunkspezifische Erscheinungsform der Daseinsvorsorge an-
gesehen.®? Das Bundesverfassungsgericht ging im , Niedersach-
sen-Urteil” vom November 1986 erstmals auf den Grundversor-
gungsbegriff ein, prazisierte ihn aber nicht naher. In der flinften
Rundfunkentscheidung (,,Baden-Wirttemberg-Beschluss“) vom
Marz 1987 erfolgte dann eine genauere Beschreibung des Grund-
versorgungsbegriffs: Danach geht die Grundversorgung tber eine
bloRe Minimalversorgung der Blirger hinaus. Auch das Angebot
an neuen Diensten gehort zur Grundversorgung der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten. Zudem gibt es keine strikte Tren-
nung bzw. Aufgabenteilung zwischen dem 6ffentlichen und dem
privaten Rundfunksystem.® Welche Betatigungsfelder der 6ffent-

61 Vgl. Schdfer (2004), S. 18ff.

62 Ebd., S. 20ff. und Fliigge (2009), S. 11ff.

63 Das durch das Bundesverfassungsgericht im fiuinften Rundfunkurteil vom 24. Marz
1987 (,Baden-Wurttemberg-Beschluss”) formulierte 3-Stufen-Modell (oder auch
3-Saulen-Modell) gliedert den Grundversorgungsauftrag des offentlich-rechtlichen
Rundfunks also in drei Elemente, die aufeinander aufbauend zusammengenommen
das MindestmaR des Grundversorgungsauftrags bestimmen. Dazu gehort auf der ers-
ten Stufe, dass 6ffentlich-rechtliche Rundfunkleistungen fir alle und ohne Einschrén-
kung erreichbar sein mussen. Darauf aufbauend soll auf der zweiten Stufe ein qualita-
tiv hochwertiges Programm, dessen inhaltliche Standards dem &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkauftrag entsprechen, gewahrleistet werden. Letztlich wird auf der dritten
Stufe die Sicherung gleichgewichtiger Vielfalt in der Darstellung der verschiedenen
Meinungsrichtungen durch verfahrensrechtliche und organisatorische Vorkehrungen
gefordert. Vgl. Fliigge (2009), S. 19 ff. und BVerfGE 74, 297 ,,Baden-Wiirttemberg-Be-
schluss”.
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lich-rechtlichen Rundfunkanstalten aber im Einzelnen zur Grund-
versorgung gehoren, flihrte das Bundesverfassungsgericht nicht
weiter aus. Der Grundversorgungsbegriff ist in der juristischen
Diskussion umstritten. So bezeichnet ihn Kull z.B. als ,Supernova
am juristischen Begriffshimmel“®* und Kresse als ,,einen der schil-
lerndsten Begriffe unserer Rechtssprache“®®. Bis heute lasst das
Bundesverfassungsgericht eine genaue Definition des Grundver-
sorgungsauftrags vermissen.®

2.2.2 Klassischer Rundfunkauftrag

Der Begriff des ,klassischen Rundfunkauftrags” korrespondiert
eng mit dem Grundversorgungsbegriff. Das Bundesverfassungs-
gericht bezieht sich seit dem 4. Rundfunkurteil (,Niedersachsen-
Urteil“) vom Herbst 1986 in seinen Entscheidungen auf den klas-
sischen Rundfunkauftrag. Dieser beinhaltet die Verpflichtung fir
die

,Gesamtheit der Bevolkerung Programme anzubieten, die umfas-
send und in voller Breite informieren, und im Rahmen des Pro-
grammangebots Meinungsvielfalt in der verfassungsrechtlich ge-
botenen Weise herzustellen“®.

Neben Informations-, Bildungs- und Kulturprogrammen geho-
ren nach Ansicht des Bundesverfassungsgerichts auch Unterhal-
tungs- und Sportformate zum klassischen Rundfunkauftrag. So
sollten alle gesellschaftlich relevanten Themen und Meinungen
nach aullen transportiert werden. Demzufolge sind die 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten nicht nur informierend und bil-
dend, sondern auch unterhaltend tatig. Wahrend der Bildungs-,
Kultur- und Informationsfunktion durchaus noch eine fiir die

64 Kull (1987), S. 462.

65 Kresse (1996), S. 59.

66 Vgl. Fliigge (2009), S. 12ff., Schdfer (2004), S. 19ff. und BVerfGE 74, 297 , Baden-Wdrt-
temberg-Beschluss”.

67 Schdfer (2004), S. 22.
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politische Meinungs- und Willensbildung charakteristische Rolle
beigemessen werden koénnte, diirfte das Unterhaltungsangebot
des verfassungsrechtlich geschiitzten Bereichs auf Akzeptanzpro-
bleme stofRen. Nicht weniger strittig dirfte die von Fliigge hervor-
gebrachte Argumentation sein, Unterhaltungssendungen hatten
ein Art ,Transportfunktion fiir anspruchsvolle Programmteile“s,
um durch den ,,stetigen Wechsel von Information- und Unterhal-
tungssendungen” alle Zuschauergruppen zu erreichen.®

2.2.3 Bestands- und Entwicklungsgarantie

Aus seinen Ausfiihrungen zum Grundversorgungsauftrag leitete
das Bundesverfassungsgericht auch die Bestands- und Entwick-
lungsgarantie des offentlich-rechtlichen Rundfunks ab. In seinem
6. Rundfunkurteil (,WDR-Urteil“) vom Februar 1991 stellte das
Bundesverfassungsgericht fest, dass der Gesetzgeber verpflichtet
sei, die Grundversorgung der Bevolkerung mit 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunkleistungen zu gewahrleisten. Dazu missten die
erforderlichen Ressourcen technischer, personeller, finanzieller
und organisatorischer Art bereitgestellt werden. Der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk soll auch in seiner zukiinftigen Entwicklung
gesichert sein. Die Bestands- und Entwicklungsgarantie bezieht
sich demzufolge auch auf zukiinftige Ubertragungsformen, Inhal-
te und Publikumsinteressen. Die Defizite in der fehlenden Kon-
kretisierung des Grundversorgungsauftrags fihren auch zu Un-
sicherheiten hinsichtlich des Umfangs der zu gewahrleistenden
Bestands- bzw. Entwicklungsgarantie.”

2.2.4 Finanzierungsgarantie

Mit der Bestands- und Entwicklungsgarantie des offentlich-
rechtlichen Rundfunks ist nach der Rechtsprechung des Bundes-

68 Fliigge (2009), S. 25.
69 Vgl. Schéfer (2004).S. 22 und Fliigge (2009), S. 21ff.
70 Vgl. Schéfer (2004), S. 22f. und Fliigge (2009), S. 31f.
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verfassungsgerichts im ,Niedersachsen-Urteil“ vom November
1986 auch die Gewahrleistung einer funktionsgerechten Finan-
zierung verbunden. Demzufolge muss der Gesetzgeber die zur
Erfallung des klassischen Rundfunkauftrags erforderlichen Mittel
sicherstellen. Diese sollen den Bestand und die Entwicklung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks garantieren. Dabei obliegt es
den o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, Art und Umfang
ihrer Tatigkeiten zu bestimmen. Im siebenten Rundfunkurteil
(,Hessen-3-Beschluss”) vom Herbst 1992 bekréftigte das Bundes-
verfassungsgericht allerdings, dass sich der Umfang der finanziel-
len Gewahrleistungspflicht nach den Programmen richtet, die der
Funktion des offentlich-rechtlichen Rundfunks entsprechen und
zu ihrer Wahrnehmung erforderlich sind. Da sich das Bundesver-
fassungsgericht bislang aber nur sehr allgemein zum Rundfunk-
auftrag der Offentlich-Rechtlichen geduRert hat, fehlt bis heute
ein rechtlicher Mal3stab, um die Hohe und die Angemessenheit
der zur Verfligung gestellten Mittel bewerten zu kénnen.”

Bis Ende 2012 war die Rundfunkgebiihr an den Besitz eines Rund-
funkempfangsgerats gekoppelt. Die Gebuhrenpflicht ergab sich
unabhangig davon, ob und wie oft offentlich-rechtliche Rund-
funkleistungen konsumiert wurden. Das Prinzip der Gebihrenfi-
nanzierung wurde durch das Bundesverfassungsgericht in meh-
reren Rundfunkurteilen bestatigt. Im siebenten Rundfunkurteil
(,Hessen-3-Beschluss”) anerkannte das Gericht die Gebuhrenfi-
nanzierung als ein geeignetes System, um den 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunk vor den

,programm- und vielfaltsverengenden Zwangen [zu schiitzen],
die im privaten Rundfunk zu beobachten sind“72.

71 Vgl. Schdéfer (2004), S. 24 und BVerfGE 87, 181 , Hessen-3-Beschluss” und BVerfGE 73,
118 ,Niedersachsen-Urteil”.
72 BVerfGE 87, 181 (75) ,Hessen-3-Beschluss”.
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Eine vornehmlich auf Werbeeinnahmen basierende Finanzie-
rungsweise kénne die Erflllung des Grundversorgungsauftrags
und der essentiellen Rundfunkfunktionen nicht sicherstellen.” Im
Zuge der Finanzierungsreform des o6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks wurde zum ersten Januar 2013 eine gerateunabhangige
Haushalts-/bzw. Betriebsstattenpauschale eingefiihrt. Da sowohl
die alte Rundfunkgebihr als auch die neue Rundfunkpauschale
unabhangig vom tatsachlichen Rundfunkempfang und -konsum
erhoben werden, sind beides Beitragszahlungen. Im Unterschied
zur Geblhren- ergibt sich eine Beitragspflicht ndmlich nicht aus
der tatsachlichen, sondern aus der ,moglichen Inanspruchnah-
me“ einer Leistung.”® Die Rundfunkbeitrdge werden nicht durch
den Staat, sondern durch den Beitragsservice von ARD, ZDF und
Deutschlandradio (friiher: GEZ) eingezogen und verwaltet.” Im
achten Rundfunkurteil (,,Geblhrenurteil”) vom Winter 1994 kon-
kretisierte das Bundesverfassungsgericht die Ausgestaltung des
Gebuhrenfestsetzungsverfahrens. Das Verfahren muss eine funk-
tionsadaquate Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
gewahrleisten, sodass der Grundversorgungsauftrag erfillt wer-
den kann. Gleichzeitig muss den Prinzipien der Staatsfreiheit und
der Programmautonomie Rechnung getragen werden, was eine
staatliche Geblhrenfestsetzung und Einflussnahme ausschlieRt.
Als Vorgabe entwickelte das Bundesverfassungsgericht ein drei-
stufiges und kooperatives Gebihrenfestsetzungsverfahren: Im
ersten Schritt legen die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
ihre Finanz- und Gebihrenbedarfe fest. Die Bedarfsanmeldungen
werden in einem zweiten Schritt durch die KEF (iberprift. Die
Kontrolle der KEF bezieht sich allerdings nur auf eine allgemeine
Wirtschaftlichkeits- und Sparsamkeitskontrolle. Da der 6ffentlich-
rechtliche Funktionsauftrag nicht genauer definiert ist, fehlt der
KEF das grundlegende Kriterium flir die Bewertung der Finanzbe-

73 Siehe BVerfGE 87, 181 (75) ,Hessen-3-Beschluss”.
74 Siehe Kap. 2.2.
75 Vgl. Schéfer (2004), S. 25f.
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darfe. Im Anschluss an die Prifung gibt die KEF eine Empfehlung
zur Hohe der Rundfunkgebihr ab. Auf der dritten und letzten
Stufe bestimmt der Gesetzgeber die Geblihrenhohe im Rahmen
eines Staatsvertrags. Abweichungen vom festgestellten Finanz-
bedarf durch die KEF sind nur zuldssig, wenn dadurch nicht die
Rundfunkfreiheit beeintrachtigt wird. Die Empfehlungen der KEF
entfalten daher in der Regel bereits eine bindende Wirkung.”®

Das Bundesverfassungsgericht duflerte sich dariiber hinaus auch
zu den Pflichten der privaten Rundfunkanbieter. Im dritten Rund-
funkurteil (,FRAG-Urteil“) vom Sommer 1981 konstatiert es, dass
der Grundversorgungsauftrag der Offentlichen-Rechtlichen nicht
dazu fihre, dass die privaten Rundfunkanbieter von der Pflicht
entbunden seien, die ,Vielfalt der bestehenden Meinungsrichtun-
gen unverkilrzt zum Ausdruck [zu bringen]“”’. Da sich der private
Rundfunk aber Uberwiegend aus Werbeeinnahmen finanziere,
rechtfertige dies jedoch, dass die Anforderungen an ,die Breite
des Programmangebots und die Sicherung gleichgewichtiger Viel-
falt im privaten Rundfunk“’® nicht so hoch anzusetzen seien wie
beim offentlich-rechtlichen Rundfunk. Schlieflich wiirde die Ab-
hangigkeit der privaten Rundfunkanstalten von Werbeeinnahmen
zu einer Abhangigkeit von hohen Einschaltquoten und massen-
attraktiven Programmangeboten fiihren. Die entstehenden Viel-
faltsdefizite des Privatrundfunks seien durch ein entsprechendes
Programmangebot der Offentlich-Rechtlichen zu kompensieren.”

Zusammenfassend hat sich das Bundesverfassungsgericht bislang
noch nicht konkret zum Funktionsauftrag der 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten geduBert. Der Grundversorgungsauftrag,
die Bestands- und die Entwicklungsgarantie sind also weitgehend
unbestimmte Rechtsbegriffe. Demzufolge eignen sie sich nicht,

76 Vgl. Schdfer (2004), S. 24ff. und BVerfGE 90, 60 ,,Gebiihrenurteil .

77 BVerfGE 57, 295 (110) ,,FRAG-Urteil”.

78 BVerfGE 74,297 (94) ,,Baden-Wirttemberg-Beschluss”.

79 Vgl. Schéfer (2004), S. 27-30, BVerfGE 73, 118 ,,Niedersachsen-Urteil“.
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um die beitragsfinanzierten Aktivitaten der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten bewerten und gegebenenfalls eingrenzen zu
kénnen.

2.3 Okonomische Rechtfertigung des 6ffentlich-rechtlichen
Sonderbereichs

2.3.1 Totales Marktversagen

Die Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts basierte im
Wesentlichen auf zwei Annahmen: Die knappe Anzahl der Uber-
tragungswege, wodurch sich der finanzielle Aufwand zur Veran-
staltung von Rundfunkleistungen entsprechend erhdhte, und die
vielfaltsverengende Wirkung” eines lUberwiegend werbefinan-
zierten Programmangebots.® Wahrend sich die erste Annahme
infolge der Zunahme der Ubertragungswege und -techniken (Ka-
bel, Satellit, digitalisierte Terrestrik oder online)?! und des zu be-
obachtenden Markteintritts privater Rundfunkanbieter Gberholt
hat, scheint die Problematik der Werbefinanzierung Bestand zu
haben. Nach Ansicht des Gerichts konnen die im Privatrundfunk
zu konstatierenden , finanzierungsbedingten ,Defizite’ an thema-
tischer Vielfalt nur hingenommen werden, solange der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk voll funktionsttichtig bleibt.“®2 Der Argumen-
tation des Bundesverfassungsgerichts folgend, konnten auf dem
Markt far Rundfunkleistungen also Marktversagenstatbestinde
vorliegen, die ein 6ffentlich-rechtliches Angebot rechtfertigen.

Eine Regulierung des Rundfunkmarkts ist aus 6konomischer Sicht
gerechtfertigt, wenn die marktliche Koordinationsleistung ver-
sagt, Angebot und Nachfrage also nicht zusammenfinden. ,Of-

80 Vgl. BVerfGE 12, 205 (261) , Deutschland-Fernsehen”, BVerfGE 31, 314 (326) ,,Mehr-
wertsteuer-Urteil, BVerfGE 57, 295 (322) ,FRAG-Urteil”, BVerfGE 83, 238 (310, 311)
,WDR-Urteil”“ und Schdfer (2004), S. 18ff.

81 Vgl. KEK (2013c).

82 Eickhof/Never (2000), S. 6.
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fentliche Guter” konnen ein solches Marktversagen® begrinden.
,Offentliche Giiter” liegen vor, wenn es keine Rivalitit und kei-
ne AusschlieBbarkeit im Konsum gibt. Kann niemand vom Kon-
sum eines bestimmten Gutes (oder einer bestimmten Leistung)
ausgeschlossen werden, ist es flir den Einzelnen lohnenswert,
seine Zahlungsbereitschaft fur dieses Gut zu verbergen, um so
kostenlos in dessen Genuss zu kommen. Infolgedessen ware kein
erwerbswirtschaftlich orientiertes Unternehmen bereit, das ent-
sprechende Gut anzubieten. In diesem Fall greift hdufig der Staat
ein, um diesen ,Marktfehler” zu korrigieren. Wird ein , 6ffentli-
cher Bedarf” angenommen, stellt der Staat das , 6ffentliche Gut”
in der Regel selbst bereit. Dieses Angebot wird staatlich finanziert
— zumeist Uber Steuern. Infolgedessen werden sowohl die tat-
sachlichen als auch die potenziellen Nutzer an der Finanzierung
des offentlichen Gutes zwangsbeteiligt. Als klassische Beispiele
flr offentliche Glter werden haufig Deiche, Leuchttiirme oder die
Landesverteidigung genannt.

Beim Angebot offentlich-rechtlicher Rundfunkleistungen han-
delt es sich aber eben nicht um ,6ffentliche Giter”. Zwar hat
der Rundfunkkonsum einer Person A keinerlei Auswirkungen auf
den gleichzeitigen Rundfunkkonsum einer Person B (Nichtriva-
litat). Das Kriterium der NichtausschlieRbarkeit ist jedoch nicht
erfillt. Rundfunkinteressenten kénnen nicht nur rechtlich ausge-
schlossen werden, indem diese kein Nutzungsrecht zum Konsum
offentlich-rechtlicher Rundfunkleistungen erwerben, sondern
auch technisch. Frither wurden Rundfunk- und Fernsehprogram-
me noch ausschliefRlich analog ausgestrahlt. Demzufolge bestand

83 Neben offentlichen Gltern konnen auch hohe Transaktionskosten, Koordinationsli-
cken, Instabilitdaten im Koordinationsprozess und externe Effekte zu Marktversagen
fuhren. Kommt es zwar zu einem Marktaustausch, stellt sich aber kein Marktgleich-
gewicht ein, liegt eine Form partiellen Marktversagens vor. Zu den Fallen partiellen
Marktversagens gehoren ,,Cobweb-Prozesse” und technologische externe Effekte. Zu
den Féllen totalen Marktversagens, bei denen die Koordinationsleistung des Marktes
ganzlich versagt, geh6ren den Nutzen Ubersteigende Transaktionskosten, 6ffentliche
Guter und Koordinationslicken.
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rein technisch noch keine zufriedenstellende Moglichkeit, Pro-
gramminhalte zu verschlisseln und Rezipienten vom Rundfunk-
konsum auszuschlieBen. Infolge der digitalen Signalibertragung
ist es mittlerweile aber moglich, nicht-zahlungsbereite Rezipien-
ten via Verschliisselung vom Rundfunkkonsum auszuschlieRen.?*
Daher stellen Rundfunksendungen keine o6ffentlichen, sondern
private Glter dar. Die Regulierung des Rundfunkbereichs kann
also nicht mit dem Vorhandensein , 6ffentlicher Giter” und der
Attestierung eines ,totalen Marktversagens” begriindet werden.
Aus volkswirtschaftlicher Sicht ist eine Marktregulierung des
Rundfunkbereichs daher nicht gerechtfertigt.®®

2.3.2 Partielles Marktversagen

Eine ordnungspolitische Legitimation fiur staatliche Eingriffe lie-
Re sich moglicherweise aber auch aus dem Vorhandensein eines
,partiellen Marktversagens” ableiten. Ein ,partielles Marktversa-
gen“ liegt vor, wenn Angebot und Nachfrage zwar zusammenfin-
den, es also zu einem Marktaustausch kommt, die Marktergeb-
nisse aber ,,suboptimal” sind. In der Konsequenz werden die ent-
sprechenden Giter dann nicht auf dem wohlfahrtsékonomisch
gewlinschten Niveau konsumiert. Zu den , Funktionsstérungen®,
die ein partielles Marktversagen begriinden kénnen, gehdren
Externalitdten, meritorische Guter, intransitive Praferenzen und
asymmetrische Informationen.?®

Externe Effekte

Externe Effekte entstehen, wenn mit der Produktion oder mit
dem Konsum eines Gutes Vor- oder Nachteile fir Dritte verbun-

84 Vgl. Kops (1998), S. 1. Zudem stitzt sich z.B. das Finanzierungsmodell des werbetra-
genden Rundfunks gerade auf die ,,NichtausschlieBbarkeit” im Konsum.

85 Siehe zu den weiteren Tatbestdnden eines totalen Marktversagens Eickhof (1995),
S. 14ff.

86 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 1ff.
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den sind, die im Rahmen der marktlichen Tauschbeziehung nicht
beriicksichtigt werden. Insofern stellen positive Externalitaten
soziale Zusatzertrage und negative Externalitdten soziale Zusatz-
kosten dar. Haufig wird angenommen, dass mit dem Konsum von
Rundfunkleistungen positive externe Effekte verbunden sind, die
den Konsumenten in die Lage versetzen,

,am demokratischen Gemeinwesen als politisch informier-
te und soziokulturell gebildete Individuen verantwortungsvoll
teilzunehmen.”®¥’

Daher wirde der Gesellschaft ein Zusatznutzen entstehen, der
Uber den individuellen Einzelnutzen des Rundfunkkonsums hi-
nausgeht. Das offentlich-rechtliche Rundfunkangebot aber mit
dem Entstehen von externen Effekten zu begriinden, erscheint
mehr als fragwiirdig. Zum einen kdnnen bei nahezu jeder Markt-
transaktion Externalitaten auftreten, zum anderen misste tber-
zeugend und konkret dargelegt werden, welche positiven Exter-
nalitdten — und in welchem Ausmall — von einem bestimmten
Programm oder einer bestimmten Sendung ausgehen. Letztlich
muss bezweifelt werden, dass — selbst wenn genannte Externa-
litdten entstiinden — das Angebot unbedingt und im derzeitigen
Ausmald durch offentlich-rechtliche Rundfunkanstalten erbracht
werden muss oder ob andere Alternativen, wie z. B. ein Ausschrei-
bungswettbewerb, denkbar waren.® Zudem muss bericksichtigt
werden, dass der breite privat organisierte Zeitungs- und Zeit-
schriftenmarkt sowie die zahlreichen privaten Online-Angebote
ebenso zur politischen Information und soziokulturellen Bildung
beitragen. Vor diesem Hintergrund ist nicht plausibel, warum
ausgerechnet im Rundfunkbereich auf einen beitragsfinanzierten
Ausnahmebereich bestanden wird.

87 Eickhof/Never (2000), S. 9.
88 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 9 und Monopolkommission (1996), S. 376.
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Meritorische Gliter

Bei der Rechtfertigung des offentlich-rechtlichen Sonderbereichs
wird haufig auf den meritorischen Charakter bestimmter Rund-
funkinhalte verwiesen. Von der Argumentation her sind meritori-
sche Giter eng mit positiven Externalitaten verwandt. Im Unter-
schied zu positiven Externalitdten bezieht sich die ordnungspoliti-
sche Bewertung von meritorischen Glitern aber nicht primar auf
deren Wirkung, sondern auf das Gut selbst. So wird angenommen,
dass die Produktion und der Konsum bestimmter Giiter gesell-
schaftlich gewtinscht sind. Da die Praferenzen des Einzelnen aber
nicht mir den gesellschaftlichen Gbereinstimmen, muss der Staat
ein zusatzliches ,meritorisches Angebot” bereitstellen. Anders
ausgedriickt: Das kommerzielle Angebot an Rundfunkleistungen
kann nicht gewahrleisten, dass das Programmangebot den quan-
titativen und qualitativen MalRstaben entspricht, die aus Sicht der
staatlichen Entscheidungstrager als , optimal erachtet” werden.
Dies rechtfertige ein offentlich-rechtliches Rundfunkangebot und
eine entsprechende Gebiihren- bzw. Beitragsfinanzierung.

Dem muss entgegengehalten werden, dass sich die Programmin-
halte der 6ffentlich-rechtlichen und der privaten Rundfunkanbie-
ter zunehmend ahneln.® Der ,Konvergenzhypothese” entspre-

89 Siehe z.B. Kriiger (2012), S. 242-257, Eickhof/Never (2000), S. 10, Fliigge (2009), S.
42ff. und Monopolkommission (2006), S. 337ff. Die Monopolkommission wird an dieser
Stelle besonders deutlich: ,Bezogen auf das erste und das zweite Fernsehprogramm
lasst sich feststellen, dass sich die Inhalte privater und 6ffentlicher Veranstalter in ver-
schiedenen Bereichen zunehmend tberschneiden (Frihstiicksfernsehen, Quiz-Shows
etc.) und dass sich in den Programmen des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks vermehrt
Angebote (Daily Soaps, Telenovelas etc.) finden lassen, die Beispiele fur die Trivia-
lisierung sowie Boulevardisierung der Programme darstellen.” Monopolkommission
(2006), S. 354. Siehe auch Monopolkommission (1997), S. 304: ,,Die Angebotsentwick-
lung des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ist gekennzeichnet durch eine Expansion
des Programmvolumens im Horfunk und Fernsehen mit einer deutlichen Tendenz zur
Zielgruppen- bzw. Spartenorientierung, eine Steigerung der technischen Reichweite,
eine schrittweise Umstellung auf digitale Technik verbunden mit der Bereitstellung
multimedialer Zusatzangebote. Dabei ist eine zunehmende inhaltliche Uberschnei-
dung mit privaten Angeboten erkennbar ebenso wie eine Tendenz zu Kooperationen
mit privaten Unternehmen.” Siehe ferner ARD (2012b).
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chend haben sich die Programmstrukturen und -inhalte der 6f-
fentlich-rechtlichen und der privaten Programmanbieter im Laufe
der Zeit immer mehr angeglichen. So war z. B. bei den 6ffentlich-
rechtlichen Fernsehprogrammen zu beobachten, dass politische
Magazine von der Hauptsendezeit in den spaten Abend verscho-
ben wurden, um Platz fiir Unterhaltungssendungen zu schaffen.
Gleichermalen waren z.B. die Qualititsstandards der Offentlich-
Rechtlichen aber auch eine Art Benchmark fiir die privaten Anbie-
ter und wirkten sich auf deren Informationsangebote aus.*

Dariiber hinaus besteht auf Seiten der staatlichen Entscheidungs-
trager ein Informationsdefizit. Demzufolge wissen sie nicht, ob
die Nachfrage nach einer bestimmten Sendung oder einem be-
stimmten Programm ohne die staatliche Intervention tatsach-
lich zu niedrig ware. Ebenso willkiirlich dirfte die Einschatzung
sein, welcher Rundfunkkonsum qualitativ und quantitativ als
,optimal® und , richtig” einzuschatzen ist. Demzufolge setzt die
Forderung meritorischer Glter Wissen voraus, dass der Staat in
der Regel nicht hat.”* Selbst wenn ein bestimmtes Engagement
far forderungswiirdig erachtet wird, bleibt aber die Frage, warum
der Staat die offentlich-rechtlichen Rundfunkanbieter insgesamt
— und nicht bestimmte Programminhalte — fiir forderungswirdig
erachtet.®?

Intransitive Priferenzen

Partielles Marktversagen kann zudem mit dem Konzept intransi-
tiver Praferenzen begriindet werden. ,Intransitiv meint wider-
sprichlich. Regulierungsbeflirworter konnten z. B. anfiihren, der
Rundfunkkonsum ,verfiihre“ den Nachfrager dazu, Ubergeord-
nete Praferenzen durch spontane zu verdrdangen. Wahrend sich

90 Vgl. Meckel (2001), S. 2269-2279.
91 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 354.
92 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 9ff.
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der Rundfunkkonsument urspriinglich eine Informationssendung
anschauen wollte, wird diesem Wunsch infolge eines konkurrie-
renden Unterhaltungsangebots nicht entsprochen. Der Konsu-
ment entscheidet sich also spontan, nicht das ,lUbergeordnete”
Bildungsprogramm nachzufragen. Daraus kdnnte der Staat nun
einen Handlungsbedarf ableiten und das 6ffentlich-rechtliche Bil-
dungsangebot férdern. Auch diese Rechtfertigung ist ordnungs-
politisch nicht haltbar. Die Konsumenten unterliegen nicht nur
beim Rundfunkkonsum, sondern auch bei der Nachfrage nach
allen Leistungen zahlreichen Einfliissen. Diese Einflisse kdnnen
Anlass fiir eine Neubewertung und revidierte Kaufentscheidung
sein. Mit widerspriichlichen Priaferenzen hat dies aber wenig zu
tun. Selbst wenn es widerspriichliche Praferenzen gibe, wiirde
auch ein breites Bildungs- und Informationsangebot der Offent-
lich-Rechtlichen nichts an der Konsumentscheidung andern,
schlieBlich wird gerade unterstellt, Unterhaltungssendungen
wirden gegeniiber Informationssendungen ,,spontan” bevorzugt
werden. Dieser Logik folgend, ware gar ein Verbot derartiger Un-
terhaltungsangebote naheliegend. Ein solches Verbot erscheint
jedoch aus verfassungsrechtlichen und ordnungspolitischen
Griinden vollig abwegig.*®

Asymmetrische Informationen

Gelegentlich wird die Regulierung des Rundfunkbereichs auch mit
asymmetrischen Informationen zwischen Anbietern und Nachfra-
gern begriindet. So kénne der durchschnittlich informierte Konsu-
ment die Qualitdt und den Nutzen eines bestimmten Gutes kaum
vollstandig bewerten. Als Beispiel wird haufig die Qualitat einer
Nachrichtensendung angefiihrt. Ob diese objektiv, vollstandig,
wahrheitsgetreu und aktuell ist, kann von dem durchschnittlich
informierten Rezipienten nicht umfassend bewertet werden. Bei

93 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 11f.
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derartigen Rundfunkleistungen handelt es sich also typischerwei-
se um Vertrauensgiter.®® Wenn dieses Vertrauen fehlt, kann es
— gemall dem Akerlofschen ,Market for Lemons“®® — zu einer Art
,Negativauslese” kommen, d. h. hochwertige Programminhalte
werden nicht in kostendeckendem Umfang nachgefragt und infol-
gedessen auch nicht mehr angeboten. Dies rechtfertige eine Be-
stands-, Entwicklungs- und Finanzierungsgarantie des offentlich-
rechtlichen Rundfunkbereichs.

Auch diese Argumentation erscheint nicht haltbar, um einen ge-
biihrenfinanzierten Rundfunkbereich zu rechtfertigen. Es kann
davon ausgegangen werden, dass sich der Konkurrenzdruck der
etablierten Rundfunkveranstalter positiv auf die Qualitdt des Pro-
grammangebots auswirkt oder zur Herausbildung spezialisierter
Informationsmarkte fiihrt. Dieser Konkurrenzdruck wird durch
die Entwicklung und Nutzung neuer Ubertragungswege zusitz-
lich verstarkt. Zudem koénnen bestehende Informationsdefizite
auf der Nachfrageseite bereits vor dem Rundfunkkonsum verrin-
gert werden, indem z.B. Informationszeitschriften kritisch Gber
den Inhalt bestimmter Rundfunksendungen berichten. Sowohl im
Horfunk- als auch im TV-Bereich gibt es mittlerweile eine Vielzahl
derartiger Informationslektire. Letztlich bleibt noch anzumerken,
dass Rundfunkleistungen haufig wiederholt konsumiert werden.
Infolgedessen dirften die Informationsdefizite auf der Nachfra-
geseite sinken, was den Konsumenten gegebenenfalls dazu ver-

94 Vgl. Kiefer (2005), S. 141f.

95 In seinem 1970 erschienenen Aufsatz ,The Market for Lemons: Quality Uncertainty
and the Market Mechanism” widmet sich der US-amerikanische Wirtschaftswissen-
schaftler Akerlof der Analyse asymmetrischer Informationen auf der Angebots- und
der Nachfrageseite — im Konkreten auf dem Gebrauchtwagenmarkt (Market for
Lemons). Wahrend der Verkaufer die Eigenschaften seines Fahrzeugs sehr genau
kennt, wird der Nachfrager die Qualitat einzelner Fahrzeuge nur eingeschrankt beur-
teilen kdnnen. Demzufolge wird kein Nachfrager bereit sein, einen hoheren Preis fiir
den Gebrauchtwagen zu zahlen, als den, der einer durchschnittlichen Gebrauchtwa-
genqualitat entspricht. So lohnt es sich fir den Gebrauchtwagenhandler moglicher-
weise nicht mehr, Gebrauchtwagen tberdurchschnittlicher Qualitdt anzubieten. Es
kommt zu einer , Negativauslese”. Vgl. Akerlof (1970).

45



anlasst, qualitativ hochwertigere Rundfunksendungen zu konsu-
mieren. Zusammenfassend kénnen bestehende Informationsa-
symmetrien nicht als Begriindung fiir eine staatliche Intervention
im Rundfunkbereich herangezogen werden.%

Im Ergebnis liegen auf dem deutschen Rundfunkmarkt keine
Marktversagenstatbestande vor, die eine staatliche Interven-
tion und die Etablierung eines gebihrenfinanzierten o6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkbereichs rechtfertigen kénnen. Insofern er-
scheint die durch das Bundesverfassungsgericht ausgesprochene
Bestands- und Entwicklungsgarantie des offentlich-rechtlichen
Rundfunks aus volkswirtschaftlicher Sicht nicht gerechtfertigt.®”

2.3.3 Auswirkungen auf die 6ffentlich-rechtliche Rundfunk-
finanzierung

Die Gebuhren-/bzw. Beitragsfinanzierung der o6ffentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten erscheint aus volkswirtschaftlicher
Sicht nicht die geeignete Finanzierungsalternative zu sein. Viel-
mebhr ist sie medienpolitischen Erwagungen geschuldet, um die
publizistische Vielfalt zu sichern. Das Argument, mit dem Pro-
grammangebot auch weniger zuschauerwirksame ,High-Culture-
Praferenzen” zu bedienen, dirfte aufgrund der steigenden Diffe-
renzierung des privaten Angebots und der Ausweitung der Uber-
tragungskapazititen zunehmend an Gewicht verlieren. So gibt
es mittlerweile eine Reihe von Spartenprogrammen, die durch
das Privatfernsehen und den Privathorfunk angeboten werden.%®
Empirische Studien belegen zudem, dass der Spartenanteil von
Sport- und Jugendsendungen bei den Offentlich-Rechtlichen im

96 Siehe z.B. WAZ Zeitschriften Marketing (2010), Eickhof/Never (2000), S. 11ff. und
Beck/Beyer (2013), S. 176. Zur Idee einer autonomen ,Stiftung Medientest” mit den
Kernaufgaben einer Informations-, Test-, Archiv-, Ombudsmann- und Forumsfunktion
siehe z.B. Weichert (2005).

97 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 15.

98 Ebd., S. 16 und die medienanstalten (2013b).
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Vergleich zur privaten Konkurrenz relativ hoch ist, wahrend die
Informationsfiihrerschaft der Offentlich-Rechtlichen nicht zuletzt
deswegen in Frage steht, weil viele Angebote in den spaten Abend
verschoben oder wiederholt ausgestrahlt werden.*®

Dariliber hinaus handelte es sich bereits bei der alten GEZ-Ge-
blihr um eine vom tatsadchlichen Rundfunkkonsum entkoppelte
Zwangsgebiihr. Mit der Umstellung auf eine gerateunabhangige
Rundfunkpauschale werden jetzt auch die Biirger zur Rundfunkfi-
nanzierung zwangsverpflichtet, die kein Rundfunkgerat besitzen,
denen also die technische Voraussetzung zum Rundfunkkonsum
fehlt. Da die Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
weitestgehend erfolgsunabhéangig ist, hat der Birger (ber seine
Nachfrage keinerlei Einfluss auf das Programmangebot. Im Ext-
remfall muss die Zwangsabgabe also auch dann geleistet werden,
wenn die individuelle Zahlungsbereitschaft fiir das offentlich-
rechtliche Programmangebot gleich null ist.*® Der Vorwurf, ein
Uberwiegend werbefinanziertes Rundfunksystem wiirde per se
zu einem am Massengeschmack orientierten Programmangebot
fliihren, kann dadurch entkraftet werden, dass die Werbekunden
auch an kleineren und heterogenen Zielgruppen orientiert sein
dirften. Unter der Pramisse, dass die Rundfunksender versuchen
werden, ihr Programmangebot an den fir die Werbewirtschaft
interessanten Zielgruppen auszurichten, ist es im Umkehrschluss
sogar moglich, dass massenattraktive und publizistische Angebo-
te aus dem Rundfunkprogramm entfallen. Demzufolge kann die

99 Vgl. Schréder (2009), S. 189ff. Eine Studie von Martens/House of Research stellte zu-
dem heraus, dass sich der Nachrichtenanteil in der analysierten Stichprobe von acht
offentlich-rechtlichen Horfunkprogrammen und 27 in deren Sendegebieten ansassi-
gen privaten Sendern kaum unterschieden hat. So nahmen Nachrichtenbeitrage von
offentlich-rechtlichen Programmen nur 0,7 Prozent mehr Sendezeit ein als die der
Privaten und die Sendergruppen thematisierten fast gleich haufig Wirtschaft, Gesell-
schaft und Medien. Vgl. House of Research/Martens, Dirk (2012). Bei den Nachrich-
tensendungen nimmt z. B. der Marktanteil der 6ffentlich-rechtlichen TV-Nachrichten-
formate Tagesschau, Heute und Tagesthemen in der Tendenz ab oder verharrt auf
einem niedrigen Niveau. Vgl. ARD (2012b).

100 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 17f.
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durch die Werbekunden vorangetriebene Segmentierung der
Rundfunkkonsumenten in unterschiedliche Zielgruppen auch zu
einer verstarkten Differenzierung des Programmangebots fihren,
was sich am Erfolg diverser Spartenprogramme wie N24 oder n-tv
bereits unmittelbar beobachten |4sst.1*

Ein an den Praferenzen der Rundfunkrezipienten ausgerichtetes
Programmangebot kann im Rundfunkbereich aber vornehmlich
Gber eine Pay-TV- oder Pay-per-View-Finanzierung erreicht wer-
den. Im Unterschied zum werbefinanzierten System erfolgt die
Programmfinanzierung nicht indirekt Gber die ,VerdauBerung von
Zuschaueraufmerksamkeit“®2, sondern es findet eine direkte
marktliche Austauschbeziehung zwischen den Rundfunkkonsu-
menten und den Anbietern von Rundfunkleistungen statt. Die
Angebotssteuerung erfolgt beim Bezahl-Rundfunk nicht Gber me-
dienpolitische Vorgaben, sondern tiber die sich aus den Praferen-
zen der Rundfunkkonsumenten ableitende Zahlungsbereitschaft.
Demzufolge kénnen auf dem Pay-TV- bzw. Pay-per-View-Markt
nicht nur (preisglinstige) massenattraktive, sondern auch (teure-
re) Nischenprogramme angeboten werden.%

Zusammenfassend erscheint die Argumentation, nur eine Geblih-
ren- bzw. Beitragsfinanzierung des offentlich-rechtlichen Rund-
funks konne einer ,Vielfaltsverengung” der Rundfunkprogramme
und -inhalte entgegenwirken, nicht grundsatzlich gerechtfertigt.

101 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 18f. und AGF (2013).
102 Eickhof/Never (2000), S. 18.
103 Ebd., S. 20ff.

48



3. Resultierende Reformvorschlage zur
Neuordnung des dualen Rundfunksystems

3.1 Reformvorschlage unter Beriicksichtigung der verfassungs-
rechtlich geschiitzten Garantie

Die resultierenden Reformvorschlage zur Neuordnung des dualen
Rundfunksystems sollen im Folgenden in zwei ,Arten” von Hand-
lungsempfehlungen unterteilt werden. Zum einen in Empfehlun-
gen, die sich unter Beriicksichtigung der durch das Grundgesetz
und durch das Bundesverfassungsgericht geschiitzten Bestands-
und Entwicklungsgarantie ableiten lassen und zum zweiten in
Empfehlungen, die Ergebnis ,rein volkswirtschaftlicher” Uberle-
gungen sind.

3.1.1 Restriktionen des dffentlich-rechtlichen Funktionsauftrags

Obgleich die Ergebnisse der volkswirtschaftlichen Analyse gegen
eine uneingeschrankte Bestands- und Entwicklungsgarantie und
die Uberwiegende Gebihrenfinanzierung des offentlich-rechtli-
chen Rundfunks sprechen, konnen etwaige Handlungsempfeh-
lungen nicht unabhangig von den verfassungsrechtlichen Vorga-
ben entwickelt werden. Nach Rechtsprechung des Bundesverfas-
sungsgerichts reicht das Marktversagens-Kriterium nicht aus, um
den Funktionsauftrag der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstal-
ten abzugrenzen. Eine solche Vorgehensweise kénnte dazu fiih-
ren, dass der offentlich-rechtliche Rundfunk

»auf eine ,Nischenfunktion’ beschrankt [wird], die es ihm unmog-
lich macht, die demokratischen, sozialen und kulturellen Bedirf-
nisse der Gesellschaft zu befriedigen und die Meinungsvielfalt der
Medien sicherzustellen.%

104 Monopolkommission (2006), S. 345.
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Grundlage der mittlerweile 14 Rundfunkurteile des Bundesver-
fassungsgerichts ist die in Art. 5 Abs. 1 S. 2 GG garantierte Rund-
funkfreiheit. Trager dieser Rundfunkfreiheit sind sowohl die 6f-
fentlich-rechtlichen als auch die privaten Rundfunkanstalten. Sie
ist zugleich Ausgestaltungsauftrag an den Gesetzgeber. Da der
Markt nicht in der Lage sei, die gebotene Vielfalt an Themen und
Meinungen abzubilden, wurde durch den Gesetzgeber ein dua-
les Rundfunksystem geschaffen, innerhalb dessen die 6ffentlich-
rechtlichen Anbieter einen besonderen Schutz geniefRen. Dafiir
missen sie den Grundversorgungsauftrag erfillen. Wie bereits
konstatiert, wurde der Grundversorgungsbegriff allerdings we-
der im Grundgesetz noch im einfachen Recht spezifiziert. Im
finften Rundfunkurteil (,Baden-Wirttemberg-Beschluss”) vom
Frihjahr 1987 steht lediglich recht allgemein, dass Grundversor-
gung nicht mit einer Minimalversorgung gleichzusetzen sei und
der Rundfunkbegriff ,dynamisch und ,entwicklungsoffen” auf-
gefasst werden misse. Damit er6ffnet das Bundesverfassungsge-
richt den offentlich-rechtlichen Rundfunkanbietern z.B. auch die
Moglichkeit, neue Kommunikationsdienste anzubieten.® Auch
der in §§ 11 und 19 des Rundfunkstaatsvertrags angeklungene
Versuch, den Funktionsauftrag des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks zu veranschaulichen, ist weder konkret noch praktikabel.2%
Im GroRen und Ganzen sollen die Offentlich-Rechtlichen ein von
den Einschaltquoten entkoppeltes Programm anbieten, das allen

105 Siehe 5. Rundfunkurteil BVerfG 74, 297 ,,Baden-Wiirttemberg-Beschluss”.

106 § 11 RStV: , Auftrag der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ist, durch die Her-
stellung und Verbreitung ihrer Angebote als Medium und Faktor des Prozesses freier
individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung zu wirken und dadurch die demokra-
tischen, sozialen und kulturellen Bedurfnisse der Gesellschaft zu erfiillen.... Ihre An-
gebote haben der Bildung, Information, Beratung und Unterhaltung zu dienen. Sie
haben Beitrage insbesondere zur Kultur anzubieten. Auch Unterhaltung soll einem
offentlich-rechtlichen Angebotsprofil entsprechen.” § 19 RStV: ,,Die in der ARD zusam-
mengeschlossenen Landesrundfunkanstalten, das ZDF und Deutschlandradio kdnnen
ihrem gesetzlichen Auftrag durch Nutzung geeigneter Ubertragungswege nachkom-
men. Bei der Auswahl des Ubertragungswegs sind die Grundsitze der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit zu beachten. Die analoge Verbreitung bisher ausschlieRlich
digital verbreiter Programme ist zuldssig.”
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die Moglichkeit zur Meinungsbildung eréffnet und entstehende
Vielfaltsdefizite der privaten Anbieter auszugleichen vermag. Da
der Grundversorgungsauftrag, die Bestands- und die Entwick-
lungsgarantie also unbestimmte Rechtsbegriffe sind, eignen sie
sich nicht, um den Funktionsauftrag der Offentlich-Rechtlichen
abzugrenzen. Damit ist einer grenzenlosen Ausdehnung des 6f-
fentlich-rechtlichen Programmangebots Tur und Tor geoffnet.??”

Die Monopolkommission schlagt daher vor, den 6ffentlich-recht-
lichen Funktionsauftrag Uber die Kostenseite einzugrenzen. So
konnte das Programmangebot z. B. budgetiert werden. Da es un-
ter den gegebenen rechtlichen Rahmenbedingungen nicht mog-
lich sei, einzelne Programmsparten einzusparen, sollten diese
zumindest einer pauschalen Budgetvorgabe unterstellt werden.
So wdren neue Programmangebote oder Leistungsausweitun-
gen nur noch moglich, indem andere Angebote oder Leistungen
eingestellt werden. Damit wiirde dem ,,Gebot der Austauschent-
wicklung” entsprochen werden. Eine solche Budgetierung wurde
im Jahr 2003 in einer gemeinsamen Initiative von den Regierungs-
chefs der Lander Bayern, Nordrhein-Westfalen und Sachsen vor-
geschlagen.'® Auch Grépl befiirwortet die Vorgabe eines quan-
titativen Kostenrahmens. SchlieBlich sehe Art. 20 Abs. 2 S. 1 GG
vor, dass alle Staatsgewalt vom Volke ausgeht. Die Staatsgewalt
wird durch die Parlamente von Bund und Landern ausgelibt. In-
folgedessen kame ihnen

,in einem demokratischen Rechtsstaat die Aufgabe zu, das Ge-
meinwohl unter Beachtung der verfassungsrechtlichen Vorgaben
zu definieren und widerstreitende Interessen zum Ausgleich zu
bringen.“10°

Demnach missen die Parlamente auch entscheiden, wie hoch

der Anteil der zwangsweise zur Finanzierung des 6ffentlich-recht-

107 Vgl. Grépl (2004), S. 9ff.
108 Vigl. 0. V. (2003).
109 Grépl (2004), S. 11.
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lichen Rundfunks verwendeten Mittel ist. Selbst die verfassungs-
rechtlich garantierte Rundfunkfreiheit konne — insbesondere in
Zeiten wirtschaftlicher Rezession — aber nicht dazu fiihren, dass
die Rundfunkgebiihren ihrer Hé6he nach unantastbar sind.!*

Infolge des seit Mitte der 1980er Jahre zu beobachtenden Markt-
eintritts privater Anbieter, die primar massenattraktive Program-
me anbieten, gerdt der Vollversorgungsauftrag der o6ffentlich-
rechtlichen Anbieter immer starker unter Rechtfertigungsdruck.
Daher kdnnte erwogen werden, den Offentlich-Rechtlichen fiir
das Angebot meritorischer Aktivitaten — falls es diese denn gibt
— einen prozentual héheren Anteil des Budgets zur Verfligung zu
stellen als flr das Angebot massenattraktiver Programme (bzw.
-inhalte).!'! Dariiber hinaus empfiehlt die Monopolkommissi-
on, dass sich die offentlich-rechtlichen Sender im Rahmen einer
freiwilligen Selbstverpflichtung bereiterkldren, in regelmaligen
Abstdnden — z.B. alle zwei Jahre — gegenliber der Bevdlkerung
Angaben zum Programm- und Onlineangebot, zur Projektplanung
und zum daraus abzuleitenden Finanzierungsbedarf zu machen.
Ergdnzend sollten die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
erklaren, welchen Qualitatskriterien ihr Programmangebot un-
terliegt, ob diese eingehalten oder von diesen abgewichen wird.
Im Endeffekt sollte gegeniiber der Offentlichkeit kommuniziert
werden, welchen gesellschaftlichen Zusatzwert eine bestimmte
Sendung hat bzw. unter welchem Qualitatsverlust die deutsche
Rundfunklandschaft leiden wiirde, wenn ein bestimmtes Format
eingestellt wird.!2

Da die duale Rundfunkordnung in Deutschland veranderten Aus-
gangsbedingungen ausgesetzt ist und die technischen Méglich-
keiten fir eine marktliche Bereitstellung von Rundfunkleistungen

110 Vgl. Grépl (2004), S. 9ff.

111 Vgl. Cassel/Thomas (2011), Eickhof/Never (2000), S. 23ff. und Monopolkommission
(2006), S. 337-372.

112 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 337-372.
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und einen funktionsfahigen Wettbewerb mittlerweile als gege-
ben angesehen werden kdnnen, steht die Sonderstellung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks zunehmend unter Rechtferti-
gungsdruck. Daher sollte der Auftrag, der den offentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten tGbertragen wurde, schnellstmoglich und
unter Bericksichtigung der sich &ndernden Rahmenbedingungen
Uberarbeitet und prazisiert werden. Nach Ansicht der Monopol-
kommission bestlinde lediglich in ,meritorischen Programmbe-
reichen” ein staatlicher Gestaltungsbedarf.!!® Bereits in dem 1998
erschienen Hauptgutachten kritisierte die Monopolkommission,
dass die zu beobachtende Expansion des offentlich-rechtlichen
Rundfunks kaum mehr mit dem Grundversorgungsauftrag in
Einklang gebracht werden konne. Insbesondere bei den Sparten-
programmen stehe der Grundversorgungscharakter nicht zuletzt
deswegen in Frage, weil durch die ,Verspartung der Kanale” nur
noch Teilo6ffentlichkeiten bedient werden kdnnten:

,Mit der Entleerung der Vollprogramme geht die Funktion eines
gemeinsamen Forums der 6ffentlichen Diskussion und Integrati-
onsplattform verloren.“114

Zudem sei fraglich, ob die Errichtung eines thematisch eng be-
grenzten Kanals, der demzufolge auch fir die offentliche Mei-
nungsbildung einen eher geringen Beitrag leisten dirfte, mit dem
Grundversorgungsauftrag gerechtfertigt werden kann. Bei den
Multimedia-Aktivititen der Offentlich-Rechtlichen stellt sich die-
se Frage insbesondere vor dem Hintergrund der publizistischen
Vielfalt im Internetbereich und der Menge an spezialisierten
Kommunikationsangeboten. Die Vielzahl an Informationsange-
boten diirfte maRgeblich dafiir sein, dass der einzelne Anbieter
seine zentrale Rolle fiir die Meinungsbildung verliert. Eine Be-
grenzung und Konkretisierung des o6ffentlich-rechtlichen Auftrags

113 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 345.
114 Monopolkommission (1997), S. 305.
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erscheint aber auch deswegen geboten, weil die Beitragszahler
den daraus resultierenden finanziellen Zusatzbedarf Gber die zu
entrichtende Rundfunkpauschale abdecken miissen. Daher halt
es die Monopolkommission flr geboten, die Aufgabenzuweisung
innerhalb des dualen Rundfunksystems neu zu gestalten.!'®

Eine Konkretisierung des offentlich-rechtlichen Auftrags ist auch
vor dem Hintergrund europarechtlicher Vorgaben erforderlich.
Seit Anfang der 2000er Jahre beschéftigt sich auch die Europdii-
sche Kommission mit den Finanzierungsregelungen fir die 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten in Deutschland. So standen
die Geblihrenfinanzierung und die kommerziellen Aktivitaten der
offentlich-rechtlichen Sender unter dem Verdacht, gegen das Bei-
hilfeverbot des Art. 107 AEUV zu verstoBen. Obgleich die Kom-
mission das entsprechende Verfahren in ihrer 2007er-Entschei-
dung einstellte, verwies sie zumindest darauf, dass die

,geltendenrechtlichen Rahmenbedingungen den 6ffentlich-recht-
lichen Auftrag nicht ausreichend klar und prazise definieren.“*

Derzeit liegt die Schwierigkeit einer Konkretisierung bzw. Be-
schrankung des offentlich-rechtlichen Funktionsauftrags darin
begrindet, dass das Bundesverfassungsgericht den Rundfunkan-
stalten im siebenten Rundfunkurteil (,,Hessen-3-Beschluss”) vom
Herbst 1992 eine ,Programmautonomie“'’ zugebilligt hat. Eine

115 Vgl. Monopolkommission (1997), S. 305ff. und Monopolkommission (2006), S. 337ff.

116 Europdische Kommission (2007), S. 39. Insgesamt erweisen sich die Rundfunkgebiih-
ren zur Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkbereichs nicht als eine un-
zuldssige Beihilfe. Ursachlich daftr ist der fehlende Tatbestand der Staatlichkeit, ob-
gleich z. B. das staatlich organisierte Gebuhrenfestsetzungsverfahren fir das Merkmal
einer ,staatlichen Beihilfe” spricht. Dartiber hinaus verneint die Kommission die Erfl-
lung des Beguinstigungstatbestands, da die Rundfunkgebiihren eine Gegenleistung fiir
die Erfillung des Grundversorgungsauftrags darstellen. Selbst wenn die Kommission
tatbestandlich das Vorliegen einer Beihilfe bejahen wiirde, kdnnte diese aber auch
als zuldssige Beihilfe im Sinne des Art. 107 Abs. 3 lit. d AEUV (Beihilfen zur Férderung
der Kultur und der Erhaltung des kulturellen Erbes) angesehen werden. Vgl. Schdfer
(2004), S. 1671f.

117 Das Bundesverfassungsgericht hat die Programmautonomie im ,Hessen-3-Beschluss”
wie folgt definiert: ,Es ist Sache der Rundfunkanstalten, aufgrund ihrer professionellen
MaRstdbe zu bestimmen, was der Rundfunkauftrag in publizistischer Hinsicht verlangt.”
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genaue Definition und Eingrenzung des Programmangebots wiir-
de dem Prinzip der Programmautonomie zuwiderlaufen. Zudem
hatte z.B. eine einfachgesetzliche oder staatsvertragliche Defini-
tion des Funktionsauftrags lediglich eine empfehlende Wirkung
und konnte als eine Art Leitfaden dienen. Eine Konkretisierung
des offentlich-rechtlichen Funktionsauftrags lage somit in Han-
den des Bundesverfassungsgerichts.*®

3.1.2 Verbesserte Aufsichts- und Kontrollmdéglichkeiten

Das Verfahren zur Ermittlung des Finanzbedarfs der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten kann Fehlanreize bewirken. Wah-
rend die Festlegung der Gebilihrenhohe bis Mitte der 1970er Jahre
in den Kompetenzbereich der Staatskanzleien und Rechnungsho-
fe fiel, kam der Kommission zur Uberpriifung und Ermittlung des
Finanzbedarfs (KEF) in der Folgezeit die Aufgabe zu, den Finanz-
bedarf der Rundfunksender zu ermitteln und darauf aufbauend
Vorschlage fir etwaige Geblihrenanpassungen abzugeben. Mit-
glieder der KEF sind 16 Sachverstandige, die von den Ministerpra-
sidenten der Lander jeweils flr die Dauer von funf Jahren beru-
fen werden. Dabei darf jedes Land ein Mitglied benennen. Zu den
berufenen Mitgliedern gehéren liberwiegend Landesrechnungs-
hof-Prasidenten, Juristen, Okonomen, Medien- und Verwaltungs-
wissenschaftler.’’® Die Kompetenzen der KEF werden im Rund-
funkstaatsvertrag und im Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag
geregelt. Ein Blick in den Rundfunkfinanzierungsstaatsvertrag
offenbart unmittelbar, dass die KEF und ihre Geschaftsstelle aus
Rundfunkbeitrdgen finanziert werden, wodurch die sachgerech-
te und unabhéngige Priifung des Finanzbedarfs in Frage stehen
diirfte.’° Zur Uberpriifung des Finanzbedarfs bedient sich die KEF
eines indexgestitzten integrierten Prif- und Berechnungsverfah-

118 Vigl. Schfer (2004), S. 106ff.
119 Vigl. KEF (2013a).
120 § 6 RFinStV.
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rens. Die Ermittlung des Finanzbedarfs erfolgt in drei Schritten:
Die Feststellung und Fortschreibung des Bestands, die Ermittlung
des Entwicklungsbedarfs und die Kontrolle der wirtschaftlichen
und sparsamen Mittelverwendung. Wie ersichtlich, erfolgt die Be-
wertung des Finanzbedarfs vorwiegend vergangenheitsbezogen.
Aufgrund dessen erscheint die verwendete Bewertungsmethodik
wenig geeignet, die effiziente Mittelverwendung der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten wertneutral und problemadaquat
zu kontrollieren. Auch wenn die KEF den angemeldeten Finanz-
bedarf in ihren Vorschldgen meist nach unten korrigiert, ist das
Rundfunkbeitragsgenehmigungsverfahren faktisch ein reines
Kostenerstattungsprinzip. Als solches lauft es typischerweise Ge-
fahr, die durch die politische Okonomie hervorgebrachten Fehlan-
reize zu bedingen: Eine reine Kostenerstattung fiihrt in der Regel
zu einer Uber dem Marktpreis liegenden Entlohnung der Produk-
tionsfaktoren, Gberhdhten Produktionskosten und einer stetigen
Angebotsausweitung. Um die ,Selbstbedienungsmentalitat” der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zu begrenzen, schlagt
die Monopolkommission vor, die Beitragshohe auf aktuellem Ni-
veau zu belassen und nur noch inflationsindexiert anzupassen.
Freilich geht dieser Vorschlag nicht Gber eine bloRe Symptom-
politik hinaus, da an der Einnahmegarantie der Offentlich-Recht-
lichen festgehalten wird. Erhéhen sich die Inflationsraten zukinf-
tig, wirden auch die Beitragszahlungen steigen. Eine Stagnation
des Rundfunkbeitragsaufkommens wirde unter den gegebenen
institutionellen Rahmenbedingungen zudem gegen die verfas-
sungsgerichtlich geschitzte Entwicklungsgarantie verstoRen.?!
Solange der offentlich-rechtliche Rundfunkauftrag also nicht pra-
zisiert wird, fehlt der entscheidende Mal3stab zur Bewertung der
Rundfunkbetatigung, sodass sich die Kontrollkompetenz auf eine
,allgemeine Wirtschaftlichkeitskontrolle” beschranken muss. So
durfen die angemeldeten Bedarfe nur auf ihre Wirtschaftlichkeit

121 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 358ff.
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und Sparsamkeit hin geprift werden. Die Kontrolle bezieht sich
also allein darauf, ein ,,moglichst glinstiges Verhaltnis zwischen
Geldeinsatz und Nutzen zu erreichen.”*? Faktisch kommt der KEF
nur ein ,unverbindliches Vorprifungs- und Vorschlagsrecht“!®
zu. Innerhalb ihrer Prifung muss sie die ,,Programmautonomie”
der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten beachten. Der KEF-
Vorschlag stellt die Entscheidungsgrundlage fir die endgiltige
Festlegung der Beitragshohe dar. Diese Kompetenz obliegt den
Landerparlamenten. Die Festlegung der endgiiltigen Beitragsho-
he erfolgt per Staatsvertrag. Abweichungen von der Bedarfsfest-
stellung der KEF miissen begriindet und durch die Rundfunkkom-
mission der Lénder, die Rundfunkanstalten und die KEF (iberpruft
werden. Die Kontrolle des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks via
parlamentarischem Genehmigungsvorbehalt hat sowohl Vor- als
auch Nachteile. Auf der einen Seite wird die demokratisch legi-
timierte Staatsgewalt dadurch ,formal”“ befugt, die Rundfunk-
finanzierung quantitativ zu begrenzen. Ein solches Recht diirfte
vor allem in Zeiten geringen oder negativen Wirtschaftswachs-
tums mehr als notwendig erscheinen. Auf der anderen Seite
erodiert diese Kompetenz vor dem Hintergrund der verfassungs-
rechtlichen Vorgaben. Aufgrund der proklamierten ,Staatsferne”
ist ein Abweichen vom KEF-Vorschlag namlich im Wesentlichen
namlich nur aus Grinden der Sozialvertraglichkeit?* zuldssig. Da-
her entfaltet der KEF-Vorschlag in der Regel bereits Bindungswir-
kung.1?®

122 Grépl (2004), S. 8

123 Monopolkommission (2006), S. 356.

124 Die Gebuhrenhthe muss fir alle tragbar sein. Das Argument einer fehlenden Sozial-
vertraglichkeit griffen die Ministerprasidenten aus Bayern, Nordrhein-Westfalen und
Sachsen auf und widersetzten sich im Frithjahr 2005 dem KEF-Vorschlag einer Gebtih-
renerhdhung. Die Offentlich-Rechtlichen sahen darin einen nicht-gerechtfertigten po-
litischen Einfluss auf die Finanzierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks und legten
Verfassungsbeschwerde ein. Das Bundesverfassungsgericht gab den Beschwerdefiih-
rern Recht und untersagte den Landern, aus medienpolitischen Griinden von der KEF-
Entscheidung abzuweichen. Dies sei nur zuldssig, wenn ,die Geblihrenzahler durch
die Hohe der Gebiihr unangemessen belastet werden.

125 Vgl. Grépl (2004), S. 7-13.
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Aufgrund ihres Funktionsauftrags kommt den offentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten innerhalb des Gebiihrenfestsetzungs-
verfahrens also eine entscheidende Rolle zu. Da die offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten — wie jede mit einer staatlichen
Einnahmegarantie ausgestattete Institution — ein Kompetenz-
und Budgetausweitungsinteresse haben, dirften die Anreize ei-
ner kostenorientierten und sparsamen Wirtschaftsfiihrung mehr
als gering sein.’® Das Erwirtschaften von Uberschiissen lohnt
schlieBlich nicht, weil dies die Verhandlungsposition in zukinfti-
gen Beitragserhohungsverfahren verschlechtern wiirde. Entschei-
dender Dreh- und Angelpunkt diirfte also eine Konkretisierung
des Funktionsauftrags der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstal-
ten sein, sodass dieser als BewertungsmaRstab herangezogen
werden kann, um die Beitragsentwicklung in einem vertretbaren
Rahmen zu halten.

Kurzfristig ware zumindest empfehlenswert, die Publizitatspflich-
ten der 6ffentlich-rechtlichen Sendeanstalten auszuweiten. Der-
zeit geben ARD und ZDF keine detaillierten Jahresbilanzen, ge-
schweige denn Quartalsberichte heraus. Da sich das o6ffentlich-
rechtliche Programmangebot liberwiegend aus Zwangsbeitragen
finanziert, sollten die Rundfunkanstalten Einblick in ihre Bilanzen
und Haushaltspldne gewiahren und gegeniiber der Offentlichkeit
kommunizieren, welche Ausgaben fiir welche Formate geplant
werden und ob es Differenzen zum geplanten Etat gegeben hat.
Derartige Publizitatspflichten konnten Teil einer staatsvertragli-
chen Regelung oder einer freiwilligen Selbstverpflichtung sein.
Ziel muss es sein, gegeniiber der Offentlichkeit zu erklaren, wie

126 Ein aktuelles Beispiel ist das Vorhaben der nordrhein-westfdlischen Landesregierung,
die Journalismusstiftung ,Vielfalt und Partizipation” aus dem Etat der Landesanstalt
fiir Medien zu finanzieren. Da sich diese wiederum aus Rundfunkbeitragen speist,
wirde der Beitragszahler indirekt fiir die Finanzierung dieser Stiftung aufkommen
mussen. Dies ware nicht nur eine Zweckentfremdung von Beitragsmitteln, sondern
auch eine Regelung, die gegen den geltenden Rundfunkstaatsvertrag verstofRen wir-
de. Laut dem Arbeitsentwurf fiir das neue Landesmediengesetz soll die Stiftung jahr-
lich 1,6 Mio. Euro erhalten. Vgl. o. V./Handelsblatt (2013), S. 13.
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viel Geld fur welche Programme und Sendungen benétigt wird
und welche Qualitatsziele eingehalten werden. Dazu gehort
nach Moglichkeit auch eine Offenlegung der Sponsoring- und
Werbevertrage. Weiterhin sollte der Kostenkontrolle ein gréRe-
res Gewicht beigemessen werden, indem die angemeldeten Fi-
nanzbedarfe mit den Produktionskosten vergleichbarer Markte
im In- oder Ausland gegenibergestellt werden. So kénnte z.B.
Uberpruft werden, ob die private Konkurrenz fiir die Produktion
einer Nachrichtensendung dhnlich hohe Kosten ansetzt wie die
offentlich-rechtlichen Sender.'”’

SchlieBlich soll noch auf die Medienaufsicht eingegangen wer-
den. Um eine objektive und ausgewogene Berichterstattung zu
gewahrleisten, muss die Medienaufsicht bestimmte Anforde-
rungen erfillen. Dazu gehort, dass das Prinzip der ,Staatsferne”
erfullt wird. In den Aufsichtsgremien des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks versucht man dem beizukommen, indem diese mit
Vertretern aller gesellschaftlich relevanten Gruppen besetzt sind.
Keinesfalls darf die Kontrolle der Rundfunkanstalten interessen-
oder parteipolitisch motiviert sein. Tatsachlich wird dem Gebot
der Staatsferne aber schon daher nicht entsprochen, weil die Lan-
derregierungen Uber die Zusammensetzung der Rundfunkrate
entscheiden. So sieht z. B. der ZDF-Staatsvertrag vor, dass sich im
aus 77 Mitgliedern bestehenden Fernsehrat Vertreter des Bun-
des, der Lander, der Parteien und verschiedener Lobbyverbdnde
wiederfinden missen.*?® Insgesamt sind 31 der 77 Fernsehrat-
Mitglieder staatlichen Organen zuzurechnen. Die Monopolkom-
mission fihrt an, dass eine Hochstgrenze von einem Drittel an
Regierungs- und Parlamentsvertretern als ,verfassungsrechtlich
tolerabel” angesehen werden kann. Von Staatsferne konne daher
bei weitem nicht mehr die Rede sein. Besonders bedenklich er-

127 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 358ff.
128 § 21 ZDF-Staatsvertrag.
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scheint in diesem Zusammenhang auch, dass viele Gremiensit-
zungen unter Ausschluss der Offentlichkeit stattfinden.'?

Zusammenfassend besteht ein dringender Handlungsbedarf zur
Neuordnung der Rundfunkkontrolle. Im Bereich der Programm-
kontrolle ist eine ,,Entpolitisierung der Aufsichtsgremien” zu emp-
fehlen, sodass der Anteil der Regierungs- und Parlamentsvertre-
ter deutlich zurlickgedrangt wird.

Im Bereich der Kostenkontrolle steht und fillt eine effektive Uber-
wachung mit der bislang ausgebliebenen Konkretisierung des
Funktionsauftrags. Zudem mangelt es im 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkbereich bislang an umfangreichen Publizitdtspflich-
ten.'* Daher sollten die Rundfunkanstalten zu einer Offenlegung
ihrer Finanzen, aber auch ihres Beteiligungsmanagements ver-
pflichtet werden:

Zur Programmfamilie von ARD und ZDF gehort eine kaum noch
zu Uberblickende Vielzahl von Tochterunternehmen und Beteili-
gungen. Nach Angaben der KEF hatten ARD und ZDF im Jahr 2009
etwa 180 Tochterfirmen. Die Beteiligungen an Produktionsfirmen
sind zum Teil historisch bedingt, weil es zu Beginn des 6ffent-

129 Der Vorwurf, Politik und Rundfunk unterldgen gegenseitiger Einflussnahme kommt
nicht von ungefahr. So wird z. B. der hessischen CDU vorgeworfen, die Zusammenset-
zung des Rundfunkrats per Gesetz zu eigenen Gunsten verdndert zu haben. Ahnliche
Vorwirfe richten sich gegen die rot-griine Landesregierung in Baden-Wirttemberg.
Auch der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk spielt gelegentlich sein Machtpotenzial ge-
geniuber der Politik aus. So wurde den Abgeordneten des nordrhein-westfalischen
Landtags z.B. gedroht, wenn diese gegen den neuen Rundfunkbeitrag stimmten,
wirde das im WDR eine negative Berichterstattung zur Folge haben. Vgl. Beck/Beyer
(2013),S. 177 und o. V. (2011).

130 In der Vergangenheit waren die Offentlich-Rechtlichen des Ofteren in Skandale ver-
wickelt, die durch verbesserte Aufsichts- und Kontrollméglichkeiten vielleicht nicht
ganzlich hatten verhindert, aber doch zumindest schneller aufgedeckt worden waren.
Verwiesen sei an dieser Stelle auf den Schleichwerbungsskandal bei Wetten, dass ...?,
die Zweckentfremdung von Geblhrenmitteln fir die opulente Abschiedsparty des
scheidenden ZDF-Intendanten Markus Schdchter oder die Betrugsaffare beim Kinder-
kanal KiKa, wo massiv Rechnungen gefalscht bzw. riickdatiert worden sind und die da-
mit freigesetzten Mittel durch einen spielsiichtigen Mitarbeiter entwendet wurden.
Siehe z.B. Beck/Beyer (2013), S. 175-178.
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lich-rechtlichen Rundfunks noch keine ausgestaltete Produkti-
onsbranche gab. Die o6ffentlich-rechtlichen Anbieter sehen sich
regelmaBig der Kritik ausgesetzt, bei der Vergabe von Produkti-
onsauftrdgen eigene Tochterunternehmen zu bevorzugen. Die
Privilegierung eigener Produktionsfirmen ist aus ordnungs- und
wettbewerbspolitischen Gesichtspunkten insbesondere dann
problematisch, wenn bei der Auftragsvergabe keine Marktprei-
se gezahlt werden. Infolge einer aus Beitragsmitteln finanzierten
Quersubventionierung der Tochterfirmen kdénnen die Preise kon-
kurrierender Unternehmen unterboten werden. Es ist aber auch
moglich, dass die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ihren
Tochterunternehmen hohere Preise zahlen, um deren Finanzen
aufzubessern. Um eine Diskriminierung konkurrierender Anbieter
zu vermeiden, muss eine transparente und offene Vergabe von
Produktionsauftragen durch die 6ffentlich-rechtlichen Sendean-
stalten gewdhrleistet werden. Da die Vertrage haufig tber pri-
vatwirtschaftliche Tochterunternehmen abgeschlossen werden,
kdnnen sich die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten der
Prifung durch die 6ffentlich-rechtlichen Kontrollgremien zum Teil
entziehen. Derartige Aktivitdten konnten in der Vergangenheit
vor allem beim ARD-Senderverbund beobachtet werden. Auf die-
se Missstande reagierten die unabhangigen Produzentenverban-
de und legten im Herbst vergangenen Jahres einen Verhaltensko-
dex vor. Obwohl die entsprechenden Bemiihungen der unabhan-
gigen Produktionsfirmen bislang im Sande verliefen, sind sie doch
durchaus erwahnenswert. Der ,Verhaltenskodex fir die Vergabe
von Auftragsproduktionen durch 6ffentlich-rechtliche TV-Sender
in der Bundesrepublik Deutschland” orientiert sich an dem beim
britischen BBC praktizierten ,Code of Practice”. Mithilfe dieses
Kodexes sollen fir die Auftragsvergabe der 6ffentlich-rechtlichen
Sender an verbundene Produktionsunternehmen die gleichen
Kriterien gelten wie fir die Vergabe an unabhéngige Produzen-
ten. Flr eine transparente Auftragsvergabe schlagt der Kodex vor,
dass die von den Sendern gezahlte Verglitung sowohl die nach
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marktiblichen Bedingungen kalkulierten Produktionskosten als
auch den Erwerb der Primarrechte abdecken soll. Dariiber hin-
aus werden die Sender bei der Auftragsvergabe zur Offenlegung
ihrer Preisspannen verpflichtet. Diese miissen ebenso publiziert
werden wie der Umfang der ,Inhaus-Vergabe” und die Dauer der
Lizenzzeiten. Die Einhaltung des Verhaltenskodexes sollte durch
eine unabhangige Kommission kontrolliert werden.3!

Die Monopolkommission schldagt zudem vor, die 6ffentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten zur Offenlegung samtlicher Medienpart-
nerschaften und Kooperationen zu verpflichten.*3? Tatsachlich be-
steht rechtlich keine Verpflichtung, dass die Rundfunkanstalten
Uberhaupt kommerzielle Tatigkeiten wahrnehmen. In § 16a des
Rundfunkstaatsvertrags werden die in der ARD zusammenge-
schlossenen Landesrundfunkanstalten, das ZDF und Deutschland-
radio lediglich dazu ermachtigt, kommerzielle Tatigkeiten auszu-
Uben. Eine Verpflichtung besteht also nicht. Aus Wirtschaftlich-
keitsgriinden dirfte daher z.B. auch einem Beteiligungsverkauf
nichts im Wege stehen.*?

3.1.3 Nutzung von Einsparpotenzialen

Das Herausstellen von Einsparmoglichkeiten ist unter den gege-
benen verfassungsrechtlichen Vorgaben nur in engen Grenzen
moglich. Solange der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk mit einer um-
fassenden Bestands-, Entwicklungs- und Finanzierungsgarantie
ausgestattet ist, konnen mogliche Rationalisierungsmallnahmen
nicht so weit gehen, wie es die Ergebnisse der volkswirtschaft-
lichen Analyse eigentlich erfordern wiirden. Dennoch sollen an
dieser Stelle einige Einsparvorschlage unterbreitet werden. Die
Quantifizierung potenzieller KostensenkungsmaBnahmen muss

131 Vgl. VFFV (2012).
132 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 338ff.
133 Siehe auch Siebenhaar (2012a), S. 205.
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allerdings mit der gebotenen Vorsicht erfolgen. Unter den gege-
benen rechtlichen Rahmenbedingungen liefe sie andernfalls Ge-
fahr, nicht realisierbar zu sein.

Effizienz des éffentlich-rechtlichen Rundfunks

Um die Effizienz der ,Produktionsbetriebe” Fernsehen und Hor-
funk beurteilen zu kdnnen, sind die Durchschnittskosten pro Sen-
deminute ein geeigneter Indikator. Zu den Durchschnittskosten
pro Sendeminute gehoren die durch die Bereitstellung eines be-
stimmten Produktionspotenzials bedingten Personal- und Sach-
kosten (inklusive der Kosten fiir Fremdleistungen). Die Kosten fiir
die betriebliche Altersversorgung sind nicht enthalten. Bei den
ARD-Anstalten beliefen sich die Personal- und Sachkosten der
eigenen Produktionsbetriebe im Jahr 2007 auf 909,5 Mio. Euro.
Davon entfielen 722,4 Mio. Euro auf den Fernseh- und 187,1 Mio.
Euro auf den Horfunkbereich. Beim ZDF fielen Kosten in Hohe von
206,6 Mio. Euro an. Beim Deutschlandradio beliefen sich die Kos-
ten auf 16,7 Mio. Euro. Dies entsprach etwa 15,2 Prozent des Ge-
samtaufwands der ARD, 14,3 Prozent des Gesamtaufwands des
ZDF und 8,4 Prozent des Gesamtaufwands von Deutschlandradio
und damit einem bedeutenden Teil des jeweiligen Etats. Fiir den
Fernsehbereich hat die KEF diese Kosten in Durchschnittskosten
je hergestellte Sendeminute angegeben. Die Ergebnisse sind in
Tabelle 2 dargestellt.
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Tabelle 2: Gesamt- und Durchschnittskosten der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten

Rundfunk- | Bereinigte Hergestelltes Durchschnittliche Kosten je
anstalt Gesamt- Programm ohne hergestellter Sendeminute

kosten in Mio. | Programmiiber- in Euro

Euro (2007) leitungen in Minuten

(2007)
2007 2005 2003

BR 105 209.593 500 467 453
HR 51 97.407 519 508 459
MDR 78 179.298 435 412 476
NDR 96 173.675 554 501 493
RB 9 31.189 289 467 579
RBB 45 97.384 459 510 395
SR 14 48.155 286 266 255
SWR 95 209.967 453 466 454
WDR 156 303.814 515 522 466
ZDF 192 257.795 746 666 625
Durch- 84 160.828 476 479 466
schnitts-
werte

Quelle: KEF (2009), S. S. 281ff. Gerundete Werte.

Im Vergleich wiesen im Jahr 2007 vor allem das ZDF, der NDR und
der HR uberdurchschnittlich hohe Durchschnittskosten pro Sen-
deminute auf. Uber dem Durchschnittswert lagen aber auch der
BR und der WDR. Bei der liberwiegenden Zahl der Rundfunkan-

stalten haben sich die Durchschnittskosten dartiber hinaus auch

im Zeitablauf erhoht. Demzufolge wies die KEF bei allen Rund-
funkanstalten auf deutliche Einsparpotenziale hin.'** Bei Betrach-
tung der in Tabelle 2 abgebildeten Zahlen sollte allerdings beach-
tet werden, dass z.B. der SR zwar relativ geringe Durchschnitts-
kosten pro Sendeminute ausweist, im Vergleich zu den Ubrigen

134 Vgl. KEF (2009), S. 283ff.
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Rundfunkanstalten aber auch nur ein relativ kleines Sendegebiet
versorgen muss. Zudem ist der Riickgang der Durchschnittskosten
bei RB lediglich darauf zurilickzufiihren, dass der Produktionsbe-
trieb 2006 in die Bremedia Produktion GmbH ausgelagert wurde.

Dariiber hinaus wurde fir das Jahr 2007 erhoben, wie sich die
Durchschnittskosten pro Sendeminute auf die einzelnen Pro-
gramme aufgeteilt haben. Im Rahmen dieser Untersuchung
wurde ersichtlich, dass der BR als einzige Anstalt fir sein Drittes
Programm deutlich mehr Mittel aufgewendet hat als fir das ge-
meinsam betriebene Erste Programm. Damit lagen die Kosten
pro Sendeminute flr das Dritte Programm deutlich héher als bei
den anderen Anstalten. Im zugrunde liegenden Berichtszeitraum
haben sich die Durchschnittskosten pro Sendeminute bei der
Mehrheit der Rundfunkanstalten erhoht. Die Mittel, die das ZDF
fir sein Hauptprogramm aufgewendet hat, lagen 2007 in Hohe
des Durchschnittswerts der ARD-Anstalten. Allerdings waren die
Kosten fir die Gbrigen Programme mehr als doppelt so hoch wie
der ARD-Durchschnittswert. Das ZDF begriindete den hohen Auf-
wand mit den kostenintensiven Zulieferungen fir 3sat. Die ent-
sprechenden Werte sind in Tabelle 3 dargestellt.
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Tabelle 3: Durchschnittskosten pro hergestellte Sendeminute

Insgesamt Erstes/ZDF- Dritte Ubrige
in € Hauptpro- Programme Programme?***
gramm in € in€ in€
2007 2005 2007 2005 2007 2005 2007 2005
BR 500 467 327 602 642 523 125 233
HR 519 508 1.156 954 454 462 367 621
MDR 435 412 822 878 403 373 416 298
NDR 554 501 685 515 557 511 51 203
RB 289 467 309 498 289 465 227 366
RBB 459 510 853 714 399 465 | 1.034 977
SR 286 266 339 439 282 254 319 491
SWR 453 466 846 821 405 419 197 245
WDR 515 522 1.048 1.359 429 364 331 425
ARD 480 476 847 920 456 429 215 287
ZDF 746 666 833 806 - - 461 335

Quelle: KEF (2009), S. 283.

Die Durchschnittskosten pro Sendeminute schwankten bei den
einzelnen Programmen sehr stark. So produzierten RB, der BR
und der SR fiur das Erste Programm zu Minutenkosten von unter
400 Euro. Im Unterschied dazu produzierten der HR und der SWR
aber zu Minutenkosten von tber 1.000 Euro. Auch bei den Dritten
gab es eine relativ groBe Spanne. Zu sehr hohen Minutenkosten
produzierten der BR und der NDR. Im Vergleich zu den 2005er-
Werten haben sich die Minutenkosten bei diesen Programmen
noch einmal deutlich erhéht.’®

135 Bei der ARD sind die Ubrigen Programme 3sat, Kinderkanal, Phoenix und ARTE. Beim
BR zusétzlich um BR-alpha. Beim ZDF handelt es sich bei den tbrigen Programmen um
3sat, ARTE, ZDFtheaterkanal, Kinderkanal, ZDFinfo und ZDFdoku.

136 Vgl. KEF (2009), S. 283ff.
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Personalkosten und Altersversorgung

Die Hohe der Durchschnittskosten der o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten wird wesentlich durch die Personalkosten be-
einflusst. Im Jahr 2007 waren die durchschnittlichen Personalkos-
ten pro hergestellte Sendeminute beim ZDF mit Abstand am grof3-
ten, gefolgt von NDR und WDR. Zwischen 2003 und 2007 sind die
durchschnittlichen Personalkosten bei fast allen Anstalten gestie-
gen. Sinkende Werte wiesen nur RB, der MDR und der SWR auf.**’

Fir die Personalkosten sind auch aktuelle Planzahlen verfiigbar.
Der 18. KEF-Bericht weist fiir die Gebilhrenperiode 2013-2016
steigende Personal- und Altersversorgungsaufwendungen aus.
Bei ZDF und Deutschlandradio hat sich die Anzahl der besetzten
Stellen gegeniiber dem Jahr 2008 deutlich erhéht. Die entspre-
chenden Aufwendungen sind in Tabelle 4 dargestellt.

Tabelle 4: Personalaufwendungen und besetzte Stellen

Aufwendungen ARD ZDF DRadio

Personalaufwendungen
(ohne Altersversorgung und Riickstellungen fiir Arbeitsteilzeit) in Mio. Euro

2009-2012 5.989,3 1.134,0 212,0

2013-2016 6.396,3 1.178,5 229,1

Nettoaufwendungen fiir die Altersversorgung der Rundfunkanstalten in Mio. Euro

2009-2012 1.412,4 317,2 39,4

2013-2016 2.576,6 657,2 82,8

Entwicklung der besetzten Stellen

2012 (Vorschau) 20.047 3.636 695
Verdnderung -253 180 33
ggi. 2008

Quelle: KEF (2011), S. 76ff.

137 Vgl. KEF (2009), S. 289ff.
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Bei den Landesrundfunkanstalten der ARD wiesen der WDR, der
SWR und der NDR fiir das Jahr 2011 den hochsten Personalauf-
wand (inkl. Altersvorsorge) aus. Der Anteil des Personalaufwands
an den Gesamtaufwendungen war beim SR, beim RBB und beim
SWR am hochsten. Der Personalaufwand ist in der folgenden Ta-
belle dargestellt.

Tabelle 5: Personalaufwand der ARD fiir das Jahr 2011

Rundfunkanstalt | Personalaufwand davon Aufwen- Anteil des
in TE dungen fiir die Personalaufwands

Altersvorsorge an den Gesamt-
in TE aufwendungen

BR 316.119 91.882 31%

HR 205.057 54.654 42 %

MDR 167.266 26.081 25%

NDR 370.655 107.808 35%

RB 26.857 9.231 28 %

RBB 144.571 40.281 37%

SR 47.950 4.277 44 %

SWR 424.517 150.245 38%

WDR 479.697 159.675 35%

Landesrund- 2.182.689 644.074 34 %

funkanstalten

der ARD

Quelle: ARD (2012a).

Sowohl bei der ARD als auch beim ZDF sieht die KEF regelmaRig
ein erhebliches Kiirzungspotenzial beim angemeldeten Perso-
nalaufwand. Demzufolge kiirzte die KEF den anzuerkennenden
Personalaufwand fiir die Gebilihrenperiode 2013-2016 bei der
ARD um 42 Mio. Euro und beim ZDF um 75 Mio. Euro.**® Die Emp-
fehlung der KEF, bestehende Kiindigungsmoglichkeiten bei den
Altersversorgungstarifvertragen offenzuhalten und auch tatsach-
lich zu nutzen, kann in Anbetracht der hohen Aufwendungen nur

138 Vgl. KEF (2011), S. 101.
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unterstrichen werden. Bei den Versorgungssystemen konnte z. B.
auch die Dynamisierung der Renten reduziert werden. Aufgrund
des zu hohen Versorgungsniveaus sieht die KEF vor allem beim HR
und SWR Handlungsbedarf. HR und SWR haben héhere Versor-
gungsniveaus und Pramien als die anderen Rundfunkanstalten.
Wihrend diese die Uberversorgung schrittweise abgebaut ha-
ben, behielten der HR und der SWR die Bruttogesamtversorgung
mit entsprechend hohen betrieblichen Versorgungsanspriichen
bei.’* Die Uberversorgung hingt den Anstalten nun sprichwért-
lich wie ,,ein Miihlenstein um den Hals.“*° Augenscheinlich haben
es die Anstalten verpasst, sich an das Versorgungsniveau des 6f-
fentlichen Dienstes anzupassen. Bislang wurden die entstande-
nen Deckungsliicken durch Gebiihrenerhéhungen kompensiert.#

Nach Ansicht der KEF besteht fiir die Gebiihrenperiode 2013-
2016 bei den Personalaufwendungen von ARD und ZDF ein Kiir-
zungspotenzial in Héhe von 117 Mio. Euro. Pro Jahr héitten also
Einsparungen in Héhe von circa 30 Mio. Euro verwirklicht wer-
den kénnen.

Auch der neue Beitragsservice von ARD, ZDF und Deutschland-
radio (friiher: GEZ) verursacht relativ hohe Personalkosten. Der
Beitragsservice ist als Gemeinschaftseinrichtung von ARD, ZDF
und Deutschlandradio mit dem Einzug der Rundfunkgebihren
beauftragt. Die Kosten des Beitragsservices werden anteilig von
ARD, ZDF, Deutschlandradio, ARTE und den Landesmedienanstal-
ten getragen. Altersversorgungsriickstellungen werden nicht bei
der GEZ, sondern bei den Rundfunkanstalten gebildet. Die Mit-
arbeiter des Beitragsservices werden auBerhalb der Stellenpldane
der Anstalten gefiihrt. Die Mitarbeiterkapazitat des Beitragsser-
vices soll sich von 1.041 im Jahr 2009 auf 1.322 (ohne Leasings-

139 Vgl. KEF (2011), S. 109ff.
140 Siebenhaar (2012a), S. 182.
141 Ebd, S. 181ff.
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kréfte und Aushilfen) in den Jahren 2012-2014 erhéhen, bis 2016
aber auf 930 reduziert werden. Begriindet werden die zusatzli-
chen Einstellungen mit dem Systemwechsel im Rundfunkfinan-
zierungmodell. Entsprechend hat sich auch der Personalaufwand
zunachst von 62 Mio. Euro im Jahr 2009 auf 79 Mio. Euro erhéht
und soll bis 2016 auf 66 Mio. Euro reduziert werden. Unterm
Strich wird der Personalaufwand also steigen, obwohl mit dem
neuen Zwangsbeitrag eine Vereinfachung erzielt und Kontrollen
entbehrlich gemacht werden sollten. Der jahrliche Aufwand des
Beitragsservices liegt bei etwa 200 Mio. Euro.'*?

Auch hier diirfte ein nicht unerhebliches Einsparpotenzial vorlie-
gen. Wdre der Personalaufwand des Beitragsservices auf dem
2009er Niveau eingefroren worden, hétten bis 2014 mindestens
15 Mio. Euro pro Jahr eingespart werden kénnen.

Programmaufwendungen

Zu den an dieser Stelle relevanten Aufwandsbereichen gehoren
neben den Personal- und Altersvorsorgeaufwendungen auch die
Programmaufwendungen (nebst den Programmverbreitungsauf-
wendungen). Dabei missen die Programm- und Sendeaufwen-
dungen, zu denen die Urheber-, Leistungs- und Herstellungsver-
glitungen, der Anteil an den Programmgemeinschaftsaufgaben
und die produktionsbezogenen Fremdleistungen gehdren, von
den Aufwendungen fir die Programmverbreitung unterschieden
werden. Das sind die ,Verteilkosten” fiir die Programmverbreitung
via Satellit, Terrestrik oder Internet.** Der Sendeaufwand und die
Programmverbreitungskosten sind in Tabelle 6 dargestellt:

142 Vigl. KEF (2011), S. 278.
143 Vgl. Seidel (1995), S. 12ff.
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Tabelle 6: Programmaufwendungen und Aufwendungen fiir die
Programmverbreitung fiir das Jahr 2011

Rundfunkanstalt Programmauf- Aufwendungen Anteil an den
wendungen fiir die Programm- gesamten
(Sendeaufwand) verbreitung in TE Aufwendungen
in TE
BR 431.293 30.492 45 %
HR 155.727 15.446 35%
MDR 314.840 48.763 54 %
NDR 397.212 45.710 42 %
RB 47.834 2.624 529%
RBB 145.889 17.082 41 %
SR 36.047 3.100 36 %
SWR 404.919 35.778 39%
WDR 511.759 47.335 40 %
Landesrundfunk- 2.445.520 246.330 42 %
anstalten der ARD
Deutschlandradio 48.774 29.825 37%
ZDF 1.105.500 80.800 60 %
(nur Planzahlen)

Quelle: ARD (2012a) und KEF (2011), S. 23-30 und 47-76.

Besonders hohe Aufwendungen fir Programme und Programm-
verbreitung (gemessen am Gesamtaufwand) meldeten das ZDF,
der BR, der MDR und RB an. Aber auch Uber alle Rundfunkanstal-
ten hinweg war der Anteil dieser Aufwandsart an den Gesamtauf-
wendungen relativ hoch.

Die Programmaufwendungen dominierten vor allem im Fernseh-
bereich, was vorwiegend auf den hohen Anteil der Fremdpro-
duktionen und die hohen Rechtekosten fiir Sport und Spielfilme
zurickzufihren war. Insgesamt stellte die KEF beim ZDF ein Kiir-
zungspotenzial gegeniber dem angemeldeten Finanzbedarf von
164,3 Mio. Euro, beim Deutschlandradio von 1,8 Mio. Euro und
bei ARTE von 18,9 Mio. Euro fiir die Geblhrenperiode 2013-2016
fest.
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Nach Ansicht der KEF ergab sich fiir die Gebiihrenperiode 2013-
2016 also ein Kiirzungspotenzial bei den Programmaufwendun-
gen von ZDF, ARTE und Deutschlandradio in Héhe von 185 Mio.
Euro. Pro Jahr kénnten nach Ansicht der KEF also rund 50 Mio.
Euro eingespart werden.**

Die Hohe der Programmaufwendungen wird maligeblich von den
Ausgaben fiir die Ubertragung von SportgroRereignissen beein-
flusst. Die ARD verfligte fur den Zeitraum 2001-2004 (ber einen
Sportrechte-Etat in Hohe von 805 Mio. Euro und fiir den Zeitraum
2005-2008 (iber einen Etat von 894 Mio. Euro. Der Etat des ZDF
belief sich im Zeitraum 2001-2004 auf 670 Mio. Euro und im Zeit-
raum 2005-2008 auf 761 Mio. Euro. Die Durchschnittsausgaben
von ARD und ZDF beliefen sich pro Jahr auf etwa 356 Mio. Euro.
Insgesamt betrug der Anteil des Sportrechte-Etats am Gesamt-
budget der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten im Gebiih-
renzeitraum 2005-2008 3,8 Prozent bei der ARD und 9,9 Prozent
beim ZDF.'** Traditionell steigt dieser Aufwand in den Jahren mit
SportgroRereignissen wie der FuBball-EM oder der FuRRball-WM
besonders stark an.

Ein GroRteil des Sportrechtebudgets geben ARD und ZDF fir Ful3-
ball aus. Ab 2012 wird die FufSball-Champions-League durch das
ZDF libertragen — mutmalRlich wohl fiir 54 Mio. Euro pro Spiel-
zeit. Die Ubertragungskosten und die Produktion sind dabei noch
nicht eingerechnet. Der Mitbewerber SAT.1 wurde damit Gber-
troffen. Er hatte zuvor dem Vernehmen nach ,,nur”“ 38 Mio. Euro
pro Spielzeit geboten.'® ARD und ZDF haben sich fiir die Saisons
2012/2013 bis 2015/2016 zudem die TV-Rechte an den FuBball-
Landerspielen der Manner und Frauen gesichert. Dariber hinaus
erwarben sie fiir diesen Zeitraum die Ubertragungsrechte an den
Spielen der 3. Liga und der Frauen-Bundesliga. Auch die Spiele
der FuRball EM 2016 in Frankreich und der WM 2014 in Brasili-

144 Vgl. KEF (2011), S. 48ff.
145 Vgl. Europdische Kommission (2007), S. 10.
146 Vgl. Siebenhaar (2012a), S. 93.
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en werden in ARD und ZDF zu sehen sein. Uber die Kaufsummen
ist in der Regel nichts bekannt.’*” Da die Offentlich-Rechtlichen
fast nur auf FuBball setzen, ist fraglich, ob sie dem Grundversor-
gungsauftrag im Sinne einer ,Vielfaltssicherung” auf diese Weise
lberhaupt nachkommen kénnen. Wie das Mitwerben von SAT.1
zeigt, wire die Ubertragung dieser GroRveranstaltungen auch
gebihrenfrei im privaten Free-TV-Bereich zu sehen gewesen. Im
Unterschied zu den Offentlich-Rechtlichen kénnen Private, die die
Rechtepreise liber Werbeeinnahmen und nicht tiber Gebihren-
einnahmen absichern, bei der Vergabe der TV-Rechte haufig aber
nicht mithalten. Tatsichlich lieRe sich etwa die Ubertragung von
Randsportaren aber viel eher mit dem Argument der ,Vielfaltssi-
cherung” in Einklang bringen.

Zu den weiteren SportgroRveranstaltungen gehéren die Olympi-
schen Spiele. Fir die Ubertragungsrechte der Olympischen Win-
terspiele in Vancouver 2010 und der Olympischen Sommerspiele
in London 2012 haben ARD und ZDF etwa 142 Mio. Euro gezahlt.
Auch 2014 und 2016 werden die Olympischen Spiele bei den Of-
fentlich-Rechtlichen zu sehen sein.*®

Solange der Grundversorgungsauftrag der Offentlich-Rechtlichen
nicht durch das Verfassungsgericht prazisiert wird, kdnnen sich
ARD und ZDF bei der Sendung von SportgrofRereignissen auf ih-
ren 6ffentlich-rechtlichen Auftrag berufen. Da die Prioritdtenset-
zung von ARD und ZDF — gemessen an den Selbstkosten in Mio.
Euro — derzeit aber iberwiegend im Sportbereich liegt, steht die
Vielfaltsicherung der Offentlich-Rechtlichen infrage. Erst nach
dem Sport kommen Spielfilme, Unterhaltung, Politik etc. Im Sin-
ne eines vielfaltigen Programmangebots wére ein ,ausgewoge-
ner Mix“ empfehlenswert, der moglichst viele Sparten bedient.
Vor diesem Hintergrund ware im Sportbereich eine Halbierung

147 Vgl. o. V./Handelsblatt Online (2012) und Hanfeld/FAZ.NET (2011).
148 Vgl. Siebenhaar (2012a), S. 99.

73



des Sportrechtsbudgets durchaus realistisch.'*® In Anbetracht
der Rundfunkfinanzierungsreform und des deutlich gestiegenen
Rechtfertigungsdrucks der Offentlich-Rechtlichen kdnnten sich
die Rundfunkanstalten auch freiwillig im Rahmen einer Selbstbin-
dung auf eine Begrenzung des Sportrechte-Etats verpflichten.*?

Ein weiterer Einsparvorschlag wire also, die Ausgaben fiir Sport-
grofiereignisse generell z. B. auf fiinf Prozent des Programmauf-
wands zu begrenzen. Fiir den Berichtszeitraum 2013-2016 wiirde
das Budget von ARD und ZDF dann pro Jahr bei etwa 185 Mio.
Euro liegen. Zusammen mit dem allgemeinen Kiirzungspotenzial
bei den Programmaufwendungen kénnten schéitzungsweise 200
Mio. Euro pro Jahr gespart werden.

Dann kamen auch Private zum Zug und das Programmangebot
konnte kostenglinstiger bereitgestellt werden. Beim Spielfilm-
budget und den Fremdproduktionen sollte eine dhnliche Her-
angehensweise gewahlt werden. Auch in diesen Bereichen sind
die Kosten pro Sendeminute tiberdurchschnittlich hoch. Das Kiir-
zungspotenzial beziffert der Verband Rundfunk und Telemedien
auf etwa 40 Prozent.'! Leider werden weder in den Haushaltspla-
nen der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten noch im Bericht
der KEF detaillierte Angaben zum Spielfilm-Etat gemacht. Daher
kann das Einsparpotenzial an dieser Stelle nicht genau quantifi-
ziert werden. Es wird pro Jahr aber wohl im hohen zweistelligen
Millionenbereich liegen.

149 Die Kosten pro Sendeminute im Bereich Sport sind bei ARD und ZDF etwa doppelt so
hoch wie fur Kultur und Wissenschaft oder Politik und Gesellschaft. Vgl. Beck/Beyer
(2013), 5. 177.

150 Vgl. KEF (2011), S. 36ff.

151 Vgl. Paperlein, Horizont.Net (2010). Dass diese Annahme durchaus zutreffend sein
kann, verdeutlicht die Priorititensetzung der Offentlich-Rechtlichen. Die Selbstkosten
pro Sendeminute sind beim Ressort ,Spielfilm“ relativ hoch. Bei den Landesrundfunk-
anstalten der ARD sind die Selbstkosten pro Sendeminute im Bereich ,,Spielfilm“ etwa
doppelt so hoch wie im Bereich ,Politik und Gesellschaft” oder ,Kultur und Wissen-
schaft” Siehe KEF (2011), S. 31ff.
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Bei den Dritten Programmen Gberwiegt im Bereich der Selbstkos-
ten deutlich das Ressort ,Politik und Gesellschaft”. Ahnlich ist es
beim ARD-Horfunk und beim Deutschlandradio. Dort iberwiegt
also der Informationsanteil.*>?

Marktanteile

Die Hohe der Durchschnittskosten pro Sendeminute und deren
steigende Tendenz stol3t vor allem deswegen auf Kritik, weil die
Marktanteile der offentlich-rechtlichen Sender in den vergange-
nen Jahren deutlich zuriickgegangen sind. Es stellt sich also die
Frage, wie die offentlich-rechtlichen Sender ihren Grundversor-
gungsauftrag zu erfiillen gedenken, wenn dessen Adressatenkreis
doch stetig erodiert.

Wahrend sich die Marktanteile der o6ffentlich-rechtlichen Pro-
gramme im Jahresdurchschnitt riicklaufig entwickelt haben, sind
die Durchschnittskosten je hergestellte Sendeminute im Beob-
achtungszeitraum bei fast allen Rundfunkanstalten gestiegen. Die
Zuschauer-Marktanteile sind in Tabelle 7 angegeben.

152 Vgl. KEF (2011), S. 36ff.
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Tabelle 7: Zuschauer-Marktanteile 2003-2009 im Jahresdurchschnitt in
Prozent fiir die 6ffentlich-rechtlichen und privaten Sender

Programmanbieter
(QVC, RTL-Shop ...)

Programm 2003 2005 2007 2009 | Zuwiichse/
Abschlige
ggii. 2003
Offentlich-Rechtliche gesamt 43,6 43,7 43,4 42,8 -0,8
Davon
—ARD Das Erste 14,0 13,4 13,4 12,7
~ARD-Dritte 134 | 136 | 135 | 135
- ZDF
— Sonstige 13,2 13,5 12,8 12,5
30 3,2 3,7 4,1
Private und sonstige gesamt 56,4 56,3 56,6 57,2 +0,8
Davon
—Sat.1 10,2 10,9 9,6 10,4
— ProSieben 7,1 6,7 6,5 6,6
— kabel eins 4,2 3,8 3,6 3,9
-N24 0,3 0,6 0,9 1,0
—RTL 14,8 13,2 12,4 12,5
—RTLII 47 4,2 3,9 4,0
- Vox 35 4,2 57 55
—n-tv 0,6 0,6 0,7 0,9
— Das Vierte - 0,1 08 0,6
— DSF 0,8 1,2 1,1 0,9
-MTV 0,5 0,4 0,5 0,4
— Sonstige Private und weitere 9,7 10,4 10,9 10,5

Quelle: medienhb.de (2013).
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Im Horfunkbereich sind die Marktanteile der ARD-Anstalten zwi-
schen 2004 und 2009 in der Tendenz leicht gestiegen. Die Markt-
anteile im Horfunkbereich werden seit dem Jahr 2011 nicht mehr
im entsprechenden Hoérfunkstatistikteil der ARD-Jahrbiicher ver-
offentlicht.'*3

Uber alle Hérfunkprogramme — bis auf Deutschlandradio — war in
den letzten Jahren zu beobachten, dass der Musikanteil den Wor-
tanteil innerhalb des Programms deutlich Giberwog. Wahrend das
Unterhaltungs- und Musikprogramm bei den Horfunkprogram-
men der Landesrundfunkanstalten den weitaus iberwiegenden
Anteil des Programmangebots ausmachte, spielte das Informa-
tions- und Kulturprogramm nur eine untergeordnete Rolle. Be-
sonders deutlich wird dies beim SR. Der Anteil der Informations-
und Kultursendungen betrug im Jahr 2011 gerade mal 17 Prozent.
Auch im Horfunkbereich stellt sich also die Frage, wie die obli-
gatorische Rundfunkabgabe in der bestehenden Hohe lberhaupt
gerechtfertigt werden kann, wenn daraus dann tGberwiegend Un-
terhaltungs- und Musikprogramme finanziert werden.'>*

Finanzausgleich

Zwischen den in der ARD zusammengeschlossenen Landesrund-
funkanstalten gibt es einen Finanzausgleich. Im Rundfunkfinan-
zierungsstaatsvertrag wird dieser damit begriindet, dass jede
Rundfunkanstalt in die Lage versetzt werden soll, ein eigenes Pro-
gramm gestalten und senden zu kdnnen. Die Finanzausgleichs-
masse betrdgt 1 Prozent Beitragsaufkommens. Davon bekommt
der SR rund 54 Prozent und RB etwa 46 Prozent. Im Jahr 2011
musste der WDR mit 44 Prozent den grofSten Anteil zum Finanz-
ausgleich aufbringen.™

153 Siehe Horfunkstatistiken von ARD.intern (2013c) und Kap. 2.1.2.
154 Siehe Horfunkstatistik von ARD.intern (2013c ).
155 Siehe Finanzstatistik 2011 von ARD.intern (2013c), S. 32.
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Obgleich RB und der SR vom Finanzausgleich profitieren, wiesen
sie im Jahr 2011 Jahresfehlbetrdage aus. Den Minianstalten flieRen
etwa zwei Prozent der Ertrage aus den Teilnehmergebihren zu.
Hinzu kommen die Mittel aus dem internen Finanzausgleich. Die-
se Daten beziehen sich auf das Jahr 2011.%*® Ohne den Finanzaus-
gleich waren beide Anstalten nicht tGberlebensfdhig. Die Durch-
schnittskosten pro hergestellte Sendeminute sind bei diesen bei-
den Rundfunkanstalten zwar relativ gering, allerdings ist dies beim
RB vorwiegend auf das Outsourcing des Produktionsbetriebs zu-
rickzufiihren. Beim SR sind die nicht in den Durchschnittskosten
enthaltenen Personalkosten und Altersvorsorgeaufwendungen
Uberdurchschnittlich hoch.?” Beide Anstalten haben — vor allem
im Horfunkbereich (bezogen auf das Bundesgebiet) — nur relativ
niedrige Marktanteile; zudem ist der Anteil der Informations- und
Kultursendungen relativ gering. Aus Wirtschaftlichkeitsgriinden
ware daher eine Verschmelzung der kleinen Anstalten mit einer
grolReren Rundfunkanstalt zu empfehlen. So kdénnte der SR z.B.
Teil des SWR werden und RB dem NDR-Verbund beitreten. Auf-
grund von Synergieeffekten und der Abschaffung von Doppel-
strukturen kdnnte der Gebihrenzahler so um einige Millionen
entlastet werden. Vom Fuhrpark bis zum Intendanten brauchte
man dann nur noch eine Institution, ohne dass der Versorgungs-
auftrag gefdhrdet ware.'®

Eine Quantifizierung des Einsparvolumens infolge einer Fusion
der Rundfunkanstalten ist relativ schwierig, kénnte sich bei ei-
ner Verschmelzung des SR bzw. von RB mit einer gréfSeren Rund-
funkanstalt aber z. B. zumindest auf die Hohe des internen Fi-
nanzausgleichs und damit auf jidhrliche 55 Mio. Euro beziehen.*>®

156 Siehe Finanzstatistik 2011 von ARD.intern (2013c), S. 32.
157 Siehe Tabelle 2 und Tabelle 5.

158 Vgl. Siebenhaar (2012a), S. 183

159 Siehe Finanzstatistik 2011 von ARD.intern (2013c), S. 32.
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In der Vergangenheit gab es sogar schon einmal eine Fusion von
Rundfunkanstalten. So schlossen sich im Jahr 2003 der Sender
Freies Berlin (SFB) und der Ostdeutschen Rundfunk Brandenburg
(ORB) zum Rundfunk Berlin-Brandenburg (RBB) zusammen. Wei-
terhin sind auch Falle bekannt, in denen 6ffentlich-rechtliche Ka-
nale fusionierten. Anfang der 1990er Jahre wurde z.B. der ARD-
Satellitenkanal EinsPlus mit dem Kulturkanal 3sat verschmolzen.
Hinsichtlich der geringen Marktanteile kdnnte z. B. vorgeschlagen
werden, die Kultursender ARTE und 3sat zusammenzulegen. Im
Jahr 2012 hatte ARTE einen Marktanteil von 0,8 und 3sat einen
Marktanteil von einem Prozent. Die Unterhaltung der beiden Kul-
turkanéle ist relativ kostenintensiv.1®°

Wie im Fernseh- gibt es auch im Horfunkbereich eine Reihe klei-
nerer offentlich-rechtlicher Sender, die zusammengelegt werden
kénnten, z.B. 103.7 UnserDing und SR2 Radio Kultur vom SR mit
sehr geringen Marktanteilen im SR-Sendegebiet und tGiberwiegen-
dem Musikanteil. Ohnehinist der SR auf Einnahmen aus dem ARD-
Finanzausgleich angewiesen und ware ohne diesen wirtschaftlich
nicht Gberlebensfahig.’*! Gerade im Horfunkbereich gibt es hau-
fig Doppelungen. Nahezu jede Rundfunkstation hat Klassik- und
Infosender. Infolge einer Fusion kdonnten diese Doppelangebote
vermieden werden. Zudem bietet sich Networking an.

Wirde man noch weitergehen, ware sogar eine Verschmelzung
von ARD und ZDF zu einem bundesweiten Programmveranstalter
denkbar. So kénnte auf eines der bundesweiten Vollprogramme
verzichtet werden. Siebenhaar schlagt vor, dass das ZDF die Orga-

160 Vgl. KEF (2011), S. 55 und AGF (2013). § 9 RFinStV regelt, dass ARTE jahrlich aus dem
Gebiihrenaufkommen ein Finanzierungsbetrag von rund 164 Mio. Euro zusteht. 2011
verfligte ARTE Uber ein Budget von 424 Mio. Euro. Vgl. ARTE (2012). Fur die Aufwen-
dungen von ARD und ZDF fiir 3sat wurde fiir die Periode 2009-2012 laut 16. KEF-
Bericht ein Finanzbedarf von 84,8 Mio. Euro (ARD) und 321,9 Mio. Euro (ZDF) ange-
meldet. In den folgenden Gebiihrenperioden wies die KEF die Aufwendungen fiir 3sat
nicht mehr explizit aus. Vgl. KEF (2007), S. 224.

161 Siehe Horfunkstatistik 2011 von ARD.intern (2013c).
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nisation und die ARD die Programmzulieferung des gemeinsamen
Vollprogramms libernehmen kénnte. Aus den heutigen Dritten
kdonnte das Zweite Programm werden. So kbnnten Einsparungen
im Milliardenbereich erzielt werden. Siebenhaar beziffert das Ein-
sparpotenzial auf 2 Mrd. Euro pro Jahr.'®2 Sjebenhaar begriindet
seinen Vorschlag damit, dass der Binnenwettbewerb zwischen
ARD und ZDF schon seit Jahren nicht mehr richtig funktioniere.
Die Programminhalte beider Rundfunkveranstalter wirden sich
immer mehr angleichen.®® Darilber hinaus ist seit Jahren eine
mangelnde Programmkoordinierung zwischen ZDF und ARD zu
beobachten.’®* Ob eine Fusion von ARD und ZDF unter den ge-
gebenen rechtlichen Rahmenbedingungen und fusionskontroll-
rechtlichen Vorgaben moglich ware, kann an dieser Stelle nicht
abschlieRend geklart werden. Vermutlich wiirden sich die Rund-
funkanstalten derzeit aber mit einem Verweis auf den Grundver-
sorgungsauftrag erfolgreich gegen etwaige Zusammenlegungser-
wagungen wehren kdnnen.1¢

In jedem Fall ware zumindest eine Rickkehr zu einem gemein-
samen Videotext sinnvoll. Bis 1999 gab es solch einen gemeinsa-
men Teletext von ARD und ZDF. Danach trennten ARD und ZDF
ihr Videotextangebot, um zwei unabhéangige Videotexte anbieten
zu kénnen. Fortan gab es den ADR-Text und den ZDF-Videotext.®
Fir den ARD-Text plant die ARD in den Jahren 2009-2016 einen
Aufwand von gut 18 Mio. Euro ein. Fir den ZDF-Videotext wurde
ein Aufwand von knapp 34 Mio. Euro angesetzt.

Fiir beide Texte entspricht dies derzeit einem jdhrlichen Aufwand
von etwa 6,5 Mio. Euro. Bei einer Zusammenlegung beider Texte
kénnte pro Jahr sicher die Hdilfte der Kosten eingespart werden —

162 Vgl. Siebenhaar (2012a), S. 183ff.

163 Ebd., S. 210.

164 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 348.

165 Siehe BVerfGE 73, 118 ,Niedersachsen-Urteil“.
166 Vgl. ARD.intern (2013d).
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zumal die Onlineauftritte der Offentlich-Rechtlichen wesentliche
Teile des Teletextangebots ersetzen kénnten.**”

Weitere Einsparungen sind durch eine Zusammenlegung der 14
Landesmedienanstalten moglich. Diese erhalten jahrlich etwa
142 Mio. Euro aus dem Rundfunkgebihrenaufkommen.®® Sie
kontrollieren den privaten Rundfunk in Deutschland. Hier kénn-
te argumentiert werden, dass die Gewerbeaufsicht eigentlich
eine staatliche Aufgabe ist. Daher ist wenig verstandlich, warum
die Beitragszahler die privaten Fernseh- und Radiounternehmen
mitfinanzieren miissen. Hier ware zumindest eine weitgehende
Konsolidierung zu fordern, sodass die Landesmedienanstalten
zu einer einzigen Regulierungsbehorde zusammengefasst wer-
den.™ Fir Hamburg und Schleswig-Holstein gibt es bereits eine
gemeinsame Landesmedienanstalt.'’° Wie hoch der tatséchliche
Einspareffekt einer solchen Konsolidierung ware, ist schwer zu
quantifizieren. Siebenhaar schatzt, dass eine Zusammenfassung
der Landesmedienanstalten zu einer einzigen und steuerfinan-
zierten Regulierungsbehorde Einsparpotenziale im dreistelligen
Millionen-Bereich birgt.'”*

Marketingaufwendungen

Wenig verstandlich sind auch die relativ hohen Marketingauf-
wendungen der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, da mit
der Rundfunkfinanzierungsreform sowieso jeder zur Zahlung der

167 Vgl. KEF (2011), S. 10ff.

168 Siehe Finanzstatistik 2011 in ARD.intern (2013c).

169 Siehe Fechner (2003).

170 Der Etat der zusammengefassten Medienanstalt fiir Hamburg und Schleswig-Holstein
betrug im ersten Jahr mit 2,8 Millionen Euro etwa zwei Drittel des gesamten Etats
der beiden vorherigen Landesmedienanstalten. Vgl. o. V. (2007). Bei den Uberlegun-
gen zur Schaffung einer Norddeutschen Medienanstalt fiir Hamburg, Mecklenburg-
Vorpommern und Schleswig-Holstein sowie einer Kooperation der neuen Anstalt mit
Niedersachsen und Bremen wurde von einem zu erzielenden Einspareffekt in Hohe
von 40 bis 50 Prozent ausgegangen. Vgl. Schleswig-Holsteinischer Landtag (1997).

171 Vgl. Siebenhaar/Handelsblatt Online (2012b).
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neuen Haushalts-/ bzw. Betriebsstattenpauschale verpflichtet
wird. Im 18. KEF-Bericht wird aufgelistet, wie hoch der Finanzbe-
darf der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in Bezug auf
Marketing- und Kommunikationsaufwendungen ist. Fir die Ge-
blhrenperiode 2013-2016 meldete die ARD 390,5 Mio. Euro, das
ZDF rund 150 Mio. Euro und Deutschlandradio rund 30 Mio. Euro
an. Darliber hinaus verfugt auch der neue Beitragsservice Gber
ein eigenes Ausgabenbudget, mit dem Marketing- und Kommu-
nikationsaufwendungen bestritten werden sollen. Fiir das GEZ-
Marketing, die Imagekampagnen von ARD/ZDF und die Begleit-
kommunikation plant der neue Beitragsservice fir die Periode
2013-2016 Gesamtaufwendungen in Hohe von 27,3 Mio. Euro.
Das notwendige Ausgabenbudget missen die Rundfunkanstalten
aufbringen. Der GroRteil kommt von ARD und ZDF.17?

Die entsprechenden Beitragszahler-Belastungen sind vor allem
im Bereich der Imagekampagnen keinesfalls gerechtfertigt. Daher
sollten die Marketingaufwendungen des neuen Beitragsservice
moglichst auf null reduziert werden. Fir ARD, ZDF und Deutsch-
landradio konnte eine Begrenzung des Marketingbudgets auf ein
Prozent der Gesamtaufwendungen vorgeschlagen werden. Eine
Budgetierung in dieser GroRenordnung wurde bereits im Jahr
2003 durch die Regierungschefs von Bayern, NRW und Sachsen
im Rahmen einer gemeinsamen Initiative gefordert.'”?

Damit kénnten beim Kommunikationsaufwand von ARD, ZDF,
Deutschlandradio und dem neuen Beitragsservice fiir die Perio-
de 2013-2016 circa 50-75 Mio. Euro pro Jahr eingespart werden.

172 Vgl. KEF (2011), S. 282ff.
173 Siehe Finanzstatistik 2011 in ARD.intern (2013c), KEF (2011), S. 23ff. und 0.V, (2003).
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Onlineaktivitdten und Digitalkandile

Weitere Einsparpotenziale ergdben sich bei den Onlineaktivitaten
und Digitalkanalen. Zu den 22 gemeinsamen Programmen von
ARD und ZDF gehoren nicht nur die Dritten und die Spartenpro-
gramme, sondern auch sechs Digitalkandle. Zu den Digitalkanalen
der ARD zahlen tagesschau24, Einsfestival und EinsPlus. Zu den
Digitalkanalen des ZDF gehoren ZDFneo, ZDFinfo und ZDFkultur.
Letzterer soll wahrscheinlich abgeschafft, EinsPlus durch einen
neuen Jugendkanal ersetzt werden. Mit dem Argument der An-
gebotsvielfalt ist die stetige Programmausweitung der Offentlich-
Rechtlichen nur begrenzt zu rechtfertigen. Derartige Rechtferti-
gungsversuche wirden einer stetigen Expansion des Program-
mangebots Vorschub leisten. Dies gilt vor allem dann, wenn in
einigen Digitalkanalen Gberwiegend Wiederholungen laufen und
sich die Marktanteile dieser Kanale zwischen 0 und 1 Prozent be-
wegen — die offentliche Wahrnehmung also marginal ist. Im 16.
KEF-Bericht werden die Aufwendungen fir die ARD-Digitalkanale
fur den Zeitraum 2005-2008 auf 55,9 Mio. Euro und fur den Zeit-
raum 2009-2012 auf 72,5 Mio. Euro beziffert. Die Aufwendungen
fir die ZDF-Digitalkanale wurden fir die Periode 2005-2008 auf
66,1 Mio. Euro und fir die Folgeperiode auf 184 Mio. Euro ge-
schatzt.r*

In Anbetracht dessen, dass der Haushaltsplan des ZDF fir das
Jahr 2012 Aufwendungen in Hohe von rund 70 Mio. Euro fir die
Digitalprogramme ausweist,'”> kdnnen die jahrlichen Gesamtauf-
wendungen fir alle Digitalprogramme auf mindestens 100 Mio.
Euro geschatzt werden.

Wiirde die Anzahl der Digitalprogramme von ARD und ZDF auf
jeweils eines begrenzt werden, liefSe sich bei einer vorsichtigen

174 Vigl. KEF (2011), S. 226 i. V. m. KEF (2009), S. 66ff.
175 Vigl. ZDF (2011).
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Bewertung pro Jahr schéitzungsweise mindestens die Halfte der
Aufwendungen sparen. Dies wdren dann zumindest 50 Mio.
Euro.

Bislang hat sich das Bundesverfassungsgericht nicht ausdriicklich
zu den digitalen Angeboten des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
gedulert. Es ist aber anzunehmen, dass die durch das Gericht
konstatierte Bestands- und Entwicklungsgarantie des offentlich-
rechtlichen Rundfunks auch die Digitalprogramme umfasst. So-
mit wiirden die digitalen Zusatzangebote durch die Bestands- und
Entwicklungsgarantie geschiitzt und daher als verfassungsrecht-
lich zuldssig bewertet werden.'’®

Dies kann aber kein Freibrief flir eine Expansion der Digitalpro-
gramme sein. Wie die Europdische Kommission bereits angeregt
hat, sollte der 6ffentliche Auftrag der Rundfunkanstalten in Bezug
auf das Angebot und den Umfang digitaler Zusatzkanale konkre-
tisiert und die Tatigkeiten der Rundfunkanstalten dahingehend
begrenzt werden.'’ Solange sich das Bundesverfassungsgericht
nicht zum digitalen Zusatzangebot geduflert hat, kann im Rund-
funkstaatsvertrag lediglich unter dem Vorbehalt der Verfassungs-
konformitat eine Verdnderung des Digitalangebots vereinbart
werden. Daher wird an dieser Stelle auch keine Abschaffung, son-
dern nur eine Verkleinerung empfohlen. Derzeit ist das Angebot
im Rundfunkstaatsvertrag auf sechs digitale Zusatzangebote be-
grenzt.'’®

Einsparmoglichkeiten gabe es gleichwohl auch im Onlinebereich.
Zum Onlineangebot der ARD gehoéren acht anstaltsiibergreifen-
de Internetangebote, wie z.B. ARD.de oder tagesschau.de, und
neun Onlineangebote der Landesrundfunkanstalten, wie z.B. br-
online.de oder mdr.de. Zu den Angebotsseiten des ZDF gehoren

176 Vgl. Schdfer (2004), S. 76ff.
177 Vgl. Europdische Kommission (2007), S. 20ff.
178 Vgl. Schdfer (2004), S. 86ff.
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sechs Internetseiten wie z.B. heute.de oder ZDF.de. Hinzu kom-
men noch die sieben Onlineauftritte der analogen und der dritten
Spartenkanale, zwei von Deutschlandradio und einer von ARTE.*"®

Die Aufwendungen fiir die Online-Angebote haben die Offent-
lich-Rechtlichen fiir den Zeitraum 2005-2008 mit 172,5 Mio. Euro
(ARD) bzw. 41,4 Mio. Euro (ZDF) beziffert. Im Rahmen der Bera-
tungen zum 8. Rundfunkdnderungsstaatsvertrag hatten sich ARD,
ZDF und Deutschlandradio innerhalb einer strukturellen Selbstbin-
dung verpflichtet, ihr Online-Angebot auf 0,75 Prozent ihres Ge-
samtaufwands zu begrenzen. Aufgrund der fehlenden Auslegung
und Konkretisierung des offentlich-rechtlichen Rundfunkauftrags
in Bezug auf das Online-Angebot war diese Selbstbindung durch-
aus zu begriRen. Allerdings konnten die Rundfunkanstalten diese
Selbstbindung in der betreffenden Geblihrenperiode 2005-2008
in keinem einzigen Jahr einhalten. Die Offentlich-Rechtlichen er-
klarten daraufhin, die Selbstbindungen nicht (iber das Jahr 2008
hinaus aufrechterhalten zu wollen.®°

Demzufolge findet sich im geltenden Rundfunkfinanzierungs-
staatsvertrag keine Verpflichtung der KEF mehr, bei der Ermitt-
lung des Finanzbedarfs derartige Selbstbindungen mitzuprifen.!8!

Das Gemeinschaftsrecht qualifiziert die Internet-Angebote des
offentlich-rechtlichen Rundfunks nicht als Rundfunkleistungen
und rechnet sie demzufolge auch nicht dem Kernbereich der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zu. Das Bundesverfas-
sungsgericht hat sich bislang aber noch nicht prazise zu den On-
line-Aktivitdten der Rundfunkanstalten geduBert. In der sechsten
Rundfunkentscheidung deutete es aber zumindest an, dass die
Bedeutung ,,neuer Dienste” fiir die Meinungsbildung vergleichs-
weise gering sei. Daher wiirde die Notwendigkeit einer Grund-

179 Vgl. KEF (2011), S. 42.
180 Vgl. KEF (2007), S. 205ff. und Europdische Kommission (2007), S. 9.
181 Vgl. KEF (2007), S. 205ff.
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versorgung im Bereich dieser neuen Dienste vorerst ausschei-
den. Allerdings schlieRe dies nicht aus, dass auch neue Dienste
kiinftig die Funktionen des herkémmlichen Rundfunks Uber-
nehmen konnten.'® Solange sich das Bundesverfassungsgericht
nicht abschlieBend gedulRert hat, ware es aber aus Griinden der
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zumindest ratsam, wenn die
Rundfunkanstalten ihre Online-Aktivitditen auf dem Wege einer
Selbstbindung begrenzten.

Wiirden die Online-Aktivitdten auf 0,5 Prozent des Gesamtauf-
wands von ARD, ZDF und Deutschlandradio begrenzt werden,
ergdbe sich ein jéhrliches Einsparpotenzial von schétzungsweise
15 Millionen Euro.*®?

Sonstige Einsparpotenziale

Dariiber hinaus gibt es noch eine Reihe weiterer Einsparpoten-
ziale,*®* die aufgrund von Intransparenzen aber nur schwer quan-
tifiziert werden kdnnen. Bei einer sehr vorsichtigen Schatzung

182 Vgl. BVerfGE 83, 238 ,WDR-Urteil”“ und Schdfer (2004), S. 119ff.

183 Vgl. KEF (2007), S. 206.

184 So ist z. B. fraglich, warum der SWR drei Funkh&user, neun Studios, elf Korresponden-
ten- und zwolf Regionalbiiros unterhélt. Der WDR leistet sich mit dem WDR-SHOP
sogar ein eigenes Einkaufszentrum. RegelmaRig stehen aber z. B. auch die Vielzahl der
Beteiligungen und die hohen Gagen diverser Moderatoren in der Kritik. Exemplarisch
verweisen Beck/Beyer auf die jahrlichen Fernsehhonorare von Harald Schmidt (9 Mio.
Euro), Giinther Jauch (10,5 Mio. Euro), Thomas Gottschalk und Anne Will (je 7,85 Mio.
Euro), Johannes B. Kerner (3 Mio. Euro), Maybrit lliner und Reinhold Beckmann (je 1
Mio. Euro). Ebenfalls kritisiert werden die Honorare der Intendanten, die sich haufig
auf 170.000 bis 300.000 Euro belaufen. Diese Zahlen basieren auf Schatzungen, da
eine Veroffentlichung derartiger Daten bislang nicht erfolgt. Vgl. Beck/Beyer (2013),
S. 178. Siebenhaar schlagt eine vertikale Desintegration der Produktionsketten vor. So
kénnten Beteiligungen etwa an Studio Hamburg oder Bavaria Film verkauft werden,
was mehrere hundert Millionen Euro einbringen kénnte. Dies ware auch rechtlich
moglich, da die Rundfunkanstalten keine kommerziellen Tatigkeiten wahrnehmen
mussen, sie nach dem Rundfunkstaatsvertrag allenfalls dazu erméchtigt werden. Vgl.
Siebenhaar (2012a), S. 204ff. und Steinkirchner (2013), S. 46-48. Auch eine Orches-
terfusion kann zu einer finanziellen Verbesserung der Rundfunkanstalten fihren. So
kann der SWR infolge der fiir 2016 geplanten Fusion des Radio-Sinfonieorchesters
Stuttgart und des SWR-Sinfonieorchesters Baden-Baden und Freiburg wohl 5 Millio-
nen Euro pro Jahr sparen. Vgl. o. V. (2009).
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ergdbe sich tiber alle Rundfunkanstalten jahrlich aber zumindest
ein Einsparpotenzial, dass im hohen zweistelligen Millionenbe-
reich angesiedelt ist.

Zusammenfassung

Unter den gegebenen rechtlichen Rahmenbedingungen und
der Pramisse einer sehr vorsichtigen Bewertung, kbnnten jahr-
lich mindestens rund 420 Mio. Euro eingespart werden. Die hier
analysierten Aufwandsposten sind in Tabelle 9 noch einmal zu-
sammengefasst. Hinzu kdmen weitere Einsparpotenziale, die
aufgrund von Intransparenzen derzeit nicht genau quantifiziert
werden konnen. Als GroRenordnung erscheint ein geschatztes
Einsparpotenzial von 600 bis 650 Mio. Euro aber eine durchaus
realistische Untergrenze zu sein.
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Tabelle 8: Jahrliche Einsparpotenziale des 6ffentlich-rechtlichen

Rundfunksystems

Bereich

Jahrliches Sparpotenzial

Anmerkungen

Personalaufwand von ARD
und ZDF

ca. 30 Mio. Euro

Personalaufwand des
Beitragsservice

ca. 15 Mio. Euro

Programmaufwand von ZDF,
ARTE und Deutschlandradio
und Ausgaben fiir TV-Rechte
an SportgrofSereignissen

ca. 200 Mio. Euro

Programmaufwand und
Rechtskosten fiir Spielfilme

aufgrund von Daten-
mdngeln schwer quanti-
fizierbar

Einsparpotenzial infolge
einer restriktiven Budge-
tierung womdglich im
hohen zweistelligen
Millionenbereich

Fusion von SR und RB mit einer
groferen Rundfunkanstalt

ca. 55 Mio. Euro

Aufwand fiir die Bereitstellung
der Videotext-Angebote von
ARD und ZDF

ca. 3 Mio. Euro

Aufwand fiir die Vorhaltung
von 14 Landesmedien-
anstalten

aufgrund von Daten-
mdngeln schwer
quantifizierbar

Einsparpotenzial infolge
einer Konsolidierung wo-
méglich im dreistelligen
Millionenbereich

Kommunikationsaufwand von
ARD, ZDF, Deutschlandradio
und dem Beitragsservice

ca. 50-75 Mio. Euro

Aufwendungen fiir die Digital-
programme von ARD und ZDF

ca. 50 Mio. Euro

Aufwendungen fiir die Online-
Aktivitéiten von ARD, ZDF und
Deutschlandradio

ca. 15 Mio. Euro

Sonstige (Beteiligungsverkauf,
Budgetierung der Gagen,
Fusion kleinerer Horfunk-
sender etc.)

aufgrund von Daten-
mdngeln schwer
quantifizierbar

Einsparpotenzial infolge
sonstiger interner Spar-
anstrengungen womég-
lich im hohen zweistelli-
gen Millionenbereich

Summe

Untergrenze von rund
420 Mio. Euro

Geschdtzte Untergrenze
von mindestens 600-650
Mio. Euro

Quelle: Eigene Darstellung.
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3.2 Reformvorschldge unter der Pramisse eines
Paradigmenwechsels der Verfassungsrechtsprechung

3.2.1 Ausschreibungswettbewerb und Finanzierung
,meritorischer Giiter”

Das Bundesverfassungsgericht hat den Grundversorgungsauftrag
im Wesentlichen zuletzt in seinen Rundfunkurteilen aus den Jah-
ren 1987 und 1991 beschrieben, eine genaue Definition lasst es
aber bis heute vermissen.!® Es ist also, wie bereits erwdhnt, nicht
ausgeschlossen, dass das Gericht aufgrund der Verdanderungen
auf dem Rundfunkmarkt und des technischen Fortschritts heute
zu einer anderen Bewertung des offentlich-rechtlichen Funktions-
auftrags kommt. So kdnnte es die Aufgabe des offentlich-rechtli-
chen Rundfunks z.B. lediglich auf das Angebot nicht nicht-markt-
fahiger Glter beschranken. Somit wiirde sich der Funktionsauf-
trag der Offentlich-Rechtlichen nur noch auf das komplementére
Angebot meritorischer Glter beziehen. Fraglich ist in diesem Zu-
sammenhang aber, ob unter den gegebenen wettbewerblichen
Rahmenbedingungen solch ein meritorischer Bedarf Gberhaupt
noch existiert. Meritorische Giter konnten héchstens im Bereich
von ,High-culture-Programmen” vermutet werden. Aber selbst
in diesem Bereich stellt sich aufgrund der zunehmenden Anzahl
von ,Special-Interest-Programmen” die Frage, ob diese Giiter
nicht auch Gber den Markt langst in gewlinschter Menge pro-
duziert und konsumiert werden kénnen.'®® Am Rande sei zudem
erwahnt, dass das Konzept der Meritorik nicht unumstritten ist.
Da das Angebot meritorischer Glter auf subjektiven Werturteilen
und Partialinteressen beruht, kann die ,staatliche Bereitstellung

185 BVerfGE 74, 297 (324f.) ,Baden-Wirttemberg-Beschluss“ und BVerfGE 83, 238 (297f.)
,WDR-Urteil“.

186 Verwiesen sei an dieser Stelle z. B. auf die Doku-Schiene des Bezahl-Senders Sky. Dazu
gehoren z.B. Angebote wie der National Geographic Channel, der Doku-Kanal Spiegel
Geschichte oder History. Mittlerweile bieten Private z.B. auch Politik-Talkshows an.
Dazu gehoren unter anderem die politischen Talkshows Absolute Mehrheit auf Pro.7,
Studio Friedman auf n24, Eins gegen Eins auf SAT.1 oder Das Duell bei n-tv.
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oder Subventionierung” einer solchen Leistung am ,volkswirt-
schaftlichem Optimum® vorbeilaufen.

Unter der Pramisse, dass es nicht-marktfahige bzw. politisch er-
winschte Programminhalte gibt, die nicht privat- und werbefinan-
ziert angeboten werden sollen, erschiene eine Abgabenfinanzie-
rung durchaus angemessen. Eine Steuerfinanzierung wirde mit
dem Prinzip der Staatsferne kollidieren. Im Unterschied dazu hat
eine Gebilihren- oder Beitragsfinanzierung den Vorteil, dass die
durch das Angebot meritorischer Leistungen verursachten Kosten
transparent werden. Diese Transparenz ist entscheidend, um den
Bedarf, die Kosten und die Finanzierbarkeit der meritorischen
Leistungen immer wieder kritisch hinterfragen und gegebenen-
falls anzupassen zu konnen.®” Aus ordnungspolitischer Sicht ist
eine Geblhren- bzw. Beitragsfinanzierung allerdings nur solange
legitimiert, wie ein ,, meritorischer Bedarf” und ein gesamtgesell-
schaftliches Interesse fir ein 6ffentlich-rechtliches Rundfunkan-
gebot bestehen. Andernfalls kann kaum ausgeschlossen werden,
dass die Gebilihren- bzw. Beitragseinnahmen zur Querfinanzie-
rung marktfahiger Programminhalte verwendet werden.!#®

An diese Uberlegungen kniipft ein weiterer Vorschlag an. Ange-
nommen, es gabe , nicht-marktfahige” bzw. ,politisch gewlinsch-
te” Leistungen, und das Bundesverfassungsgericht wiirde den
Funktionsauftrag des offentlich-rechtlichen Rundfunks an ein
derartiges Angebot knipfen, stellt sich die Frage, warum diese
Leistungen durch die offentlich-rechtlichen Rundfunkanbieter
und nicht (auch) durch Private erbracht werden konnen. Im 4.
Rundfunk-Urteil (,,Niedersachsen-Urteil“) vom Herbst 1986 er-
klarte das Bundesverfassungsgericht, dass den offentlich-recht-
lichen Anstalten in einem dualen Rundfunksystem die Aufgabe

187 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 23ff. und Cassel/Thomas (2011).
188 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 23ff.
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der ,,unerladRlichen Grundversorgung“® zukomme. Das Bundes-
verfassungsgericht begriindete dies damit, dass die offentlich-
rechtlichen Anstalten aufgrund ihrer Mischfinanzierung (Werbe-
einnahmen, Gebihreneinnahmen) nicht wie private Veranstalter
auf hohe Einschaltquoten angewiesen seien. Daher kdnnten sie
ein inhaltlich umfassendes und durch thematische Vielfalt ge-
pragtes Programmangebot bereitstellen.! Traditionell sind daher
ausschlielich die rechtfahigen, als gemeinnitzig anerkannten
Anstalten des offentlichen Rechts mit der Durchfiihrung 6ffent-
lich-rechtlicher Rundfunkleistungen betraut worden. Diese &h-
neln sich in ihren Organisationsstrukturen. So tragt der Intendant
als Leiter der Rundfunkanstalt in der Regel die Programmverant-
wortung und ist fiir den Betrieb der Rundfunkanstalt verantwort-
lich. Er wird durch zwei Aufsichtsgremien beraten und kontrol-
liert. Dazu gehort der Verwaltungsrat. Seine Aufgabe ist die Uber-
wachung der geschaftsfiihrenden Tatigkeiten des Intendanten.
Daneben gibt es noch den Rundfunkrat, der die Wahrnehmung
des Grundversorgungsauftrags und die Einhaltung des Prinzips
der Staats- und Gruppenferne Gberwacht. Der Rundfunkrat wahlt
auch den Intendanten und groRRe Teile des Verwaltungsrats. Die
Zusammensetzung des Rundfunkrats wird in den einzelnen Bun-
deslandern per Gesetz geregelt.*!

Der folgende Reformvorschlag setzt nun voraus, dass ein exklusi-
ver Funktionsauftrag zugunsten der offentlich-rechtlichen Anstal-
ten abgelehnt wird. Es wird also davon ausgegangen, dass ,merito-
rische Inhalte” nicht notwendigerweise von 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten erbracht werden missen. Dies wiirde nicht au-
tomatisch eine Abschaffung der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk-
anstalten implizieren, ginge aber in Richtung einer formellen und
materiellen (Teil-)Privatisierung. Grundiberlegung ist, dass das

189 BVerfGE 73, 118 (118) ,,Niedersachsen-Urteil”.
190 Vgl. Fliigge (2009), S. 11ff.
191 Vgl. Monopolkommission (2006), S. 351.

91



Angebot , meritorischer Gilter” nicht durch geschiitzte Monopo-
le, sondern unter wettbewerblichen Strukturen, also von Privaten,
erbracht werden sollte. Bislang wird mit dem Gebiihren- bzw. Bei-
tragsaufkommen nicht nur die Produktion , meritorischer Inhal-
te” finanziert, sondern auch eine bestimmte Organisationsform,
also die der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, garantiert.
Im Unterschied dazu sollen sich die privaten Anbieter nun um die
Produktion , meritorischer Inhalte” bewerben konnen. Freilich
setzt dies zunachst eine verfassungsrechtliche Prazisierung des
Grundversorgungsbegriffs voraus. Im Rahmen eines ,marktna-
hen” Ausschreibungswettbewerbs kénnten sich die Privaten um
zeitlich befristete Lizenzen bewerben und so am Beitrags- bzw. Ge-
bihrenaufkommen partizipieren. Den Zuschlag sollte der Anbieter
bekommen, der die entsprechende Leistung unter dem geringsten
Zuschussbedarf und den erforderlichen Qualitatsstandards erbrin-
gen kann. Die Produktion der meritorischen Leistungen kann hin-
sichtlich der Qualitat und vorzugebender Modalitdaten — wie Pro-
grammauflagen, Sendeplatz oder Unabhangigkeit in der Darstel-
lung — durch ein binnenplural zusammengesetztes, unabhangiges
Kontrollgremium berwacht werden.'*2

Kritiker konnten nun hervorbringen, dass ein Ausschreibungs-
wettbewerb z.B. daran scheitern kdnnte, dass sich zur Produk-
tion und zum Angebot bestimmter Programminhalte kein priva-
ter Rundfunkveranstalter finden lasst. Dem kdnnte entgegenge-
halten werden, dass dies aber nicht ausschlielt, einen solchen
,Markttest” — z.B. in Form eines , Interessenbekundungsverfah-
rens“ — zumindest zu versuchen. Auch eine Ubergangsldsung
ware denkbar. So schlagen Beck/Beyer eine Art ,,Medienfonds”
vor. Zunichst sollte das bisherige Mittelaufkommen der Offent-
lich-Rechtlichen in einen Rundfunkfonds eingestellt werden.
Dieser Fonds dient der Finanzierung offentlich-rechtlicher Pro-

192 Vgl. Never/Eickhof (2000), S. 26ff., Monopolkommission (1996), S. 377 und Monopol-
kommission (2006), S. 351ff.
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gramminhalte. Sowohl| die bestehenden offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten als auch die privaten kdnnten sich im Rahmen
von Ausschreibungen oder Initiativbewerbungen um Mittel aus
diesem Fonds bewerben. Beck/Beyer fihren an, dass ein 6ffent-
lich-rechtlicher Auftrag nicht an eine 6ffentlich-rechtliche Produk-
tion gekoppelt sein miisse, denn bereits jetzt wiirden die Offent-
lich-Rechtlichen von aulen zugekaufte Beitrdge unabhangiger
Produktionsfirmen senden. Grundsatzlich sollen sich sowohl die
Offentlich-Rechtlichen als auch die Privaten um Mittel aus dem
Fonds bewerben, die entsprechenden Rundfunkinhalte produzie-
ren und dann an den Fonds verkaufen kénnen. Schlief3lich sollten
die qualitativ hochwertigsten und am kostengiinstigsten produ-
zierten Inhalte gesendet werden. Ein solches Verfahren konnte
auch den Beitragszahler entlasten. Bei der Produktion waren die
Offentlich-Rechtlichen also potenzieller Konkurrenz ausgesetzt.
Da der Rundfunkbereich foéderal organisiert und damit Lander-
sache ist, kdnnten auch Fonds fiir ,regionale Bedarfe” aufgelegt
werden. Diese Fonds wiirden aus dem allgemeinen Mittelauf-
kommen gespeist werden. Eine foderale Struktur wiirde auch ei-
ner etwaigen Ubermacht des zentralen Rundfunkfonds entgegen-
wirken. In einem weiteren Schritt kdnnte entschieden werden,
auch die Ausstrahlung von Programminhalten Uber die privaten
Rundfunkanstalten laufen zu lassen. Eine totale Marktoffnung im
Produktions- und Sendebereich impliziert freilich, dass sich die
Offentlich-Rechtlichen auch iiber Werbung finanzieren kénnen,
um gegenliber den Privaten keinen Wettbewerbsnachteil zu er-
leiden. Die verfassungsrechtlichen Restriktionen zur Werbefinan-
zierung der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten missten
entsprechend gelockert werden.?

Letztlich soll noch auf die Argumentation von Heinrich verwiesen
werden, der sich im Unterschied zu den vorangegangenen Uber-

193 Vgl. Beck/Beyer (2009), S. 827-834.
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legungen nicht fur ein von den Einschaltquoten entkoppeltes
offentlich-rechtliches Rundfunkangebot ausspricht. Nach Hein-
rich missten die Nachfrager dariiber entscheiden, in welchem
Umfang ein 6ffentliches Gut angeboten wird. Mit anderen Wor-
ten: Ein Uber kollektive Zwangsentgelte finanziertes Gliteran-
gebot muss sich Uber seine Reichweite legitimieren. Sofern der
offentlich-rechtliche Rundfunk in Deutschland also z.B. einen
langfristigen Marktanteil von 40 Prozent erreicht, wiirde dies
eine 40-prozentige Finanzierung Uber kollektive Zwangsentgelte
rechtfertigen. Aber auch diese Argumentation unterstellt letztlich
eine perfekte Abgrenzung von privaten und 6ffentlichen Gitern.
Heinrich nimmt an, dass Rundfunkleistungen, die Bildung oder
Wissen zum Inhalt haben, zum Teil 6ffentliche Giter sind, wéah-
renddessen die Produktion von fiktionaler und nichtfiktionaler
Unterhaltung privaten Gltern zugerechnet werden kénne. Aus
volkswirtschaftlicher Sicht kann bei Rundfunkleistungen — nicht
zuletzt aufgrund des technischen Fortschritts — heutzutage aber
nicht mehr von 6ffentlichen Giitern gesprochen werden. Jegliche
Entscheidung, bestimmte Rundfunkleistungen vom Marktprozess
auszunehmen, ist interessengeleitet und muss sich hinsichtlich
des gesamtgesellschaftlichen Bedarfs auf unvollstiandige Informa-
tionen stitzen.'**

3.2.2 Pay-TV und Pay-per-View

Rein 6konomisch sprache daher vieles fur eine vollstandige Privati-
sierung des deutschen Rundfunkmarkts und eine Abschaffung der
dualen Rundfunkordnung. Freilich wiirde dies voraussetzen, dass
das Bundesverfassungsgericht nicht langer von einem Grundver-
sorgungsauftrag des offentlich-rechtlichen Rundfunks ausgeht. In
diesem Fall wirde die Rundfunkfinanzierung tber Pay-TV oder
Pay-per-View am ehesten marktlichen Prinzipien entsprechen. Im

194 Vgl. Heinrich (2010), S. 273ff.
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Unterschied zur Gebiihren- oder Werbefinanzierung gabe es eine
direkte Marktbeziehung zwischen den Anbietern und den Bezie-
hern von Rundfunkleistungen. Bei der Werbefinanzierung tragen
die Konsumenten der beworbenen Waren und Dienstleistungen
den Werbeaufwand der Unternehmen und finanzieren damit
letztlich indirekt die Rundfunksender und -programme. Rund-
funkkonsum und Rundfunkfinanzierung sind daher voneinander
entkoppelt. Im Unterschied dazu richtet sich das Rundfunkange-
bot beim Pay-TV oder Pay-per-View direkt nach den Preisen, die
die Rundfunkkonsumenten aufgrund ihrer Praferenzen zu zahlen
bereit sind. Daher wird es sowohl hochpreisige als auch kosten-
glinstige Rundfunkangebote geben. Wichtigste Voraussetzung fiir
Pay-TV bzw. Pay-per-View-Angebote ist die AusschlieRbarkeit der
Nachfrage, was heutzutage lber diverse Verschliisselungstechni-
ken ohne Weiteres moglich sein diirfte. Fir eine erfolgreiche Eta-
blierung des Pay-TV sind exklusive Programminhalte notwendig.
Das Potenzial zur Etablierung solcher diirfte steigen, wenn z.B.
TV-Rechte an GroRveranstaltungen nicht mehr wie bislang von
wenigen, mit einer staatlichen Einnahmegarantie ausgestatteten,
offentlich-rechtlichen Anbietern erworben werden.'*®

195 Vgl. Eickhof/Never (2000), S. 20ff.
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4. Resultierende Handlungsoptionen

Wie die vorangegangene Analyse gezeigt hat, hdangt eine grund-
legende Reform der dualen Rundfunkordnung im Wesentlichen
von einer juristischen Konkretisierung und Neudefinition des
Grundversorgungauftrags ab. Eine Konkretisierung des Grund-
versorgungsauftrags ist aufgrund des technischen Fortschritts bei
der Verbreitung von Rundfunkleistungen und eines zunehmend
wettbewerblich orientierten Umfelds Uberfallig. Da die Reform
des Rundfunkfinanzierungsmodells den o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk zusatzlich unter Legitimitats- und Rechtfertigungsdruck
stellt, werden zusammenfassend folgende Handlungsoptionen
vorgeschlagen:

Nach volkwirtschaftlichen MaRstaben handelt es sich aufgrund
der Marktstruktur und des technischen Fortschritts bei Rund-
funkleistungen um private Giter. Somit erscheint auch die ver-
fassungsrechtliche Bestands-, Entwicklungs- und Finanzierungs-
garantie des oOffentlich-rechtlichen Rundfunks dkonomisch als
nicht (mehr) gerechtfertigt. Aufgrund dessen kann die First-Best-
Solution nur in die folgende Richtung gehen:

® Dije First-Best-Solution wdre eine Abschaffung der dualen
Rundfunkordnung und eine formelle und materielle (Teil-)Pri-
vatisierung der 6éffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten. Die
Rundfunkfinanzierung wiirde wie bei den Privaten lber Wer-
bung und/oder via Pay-TV oder Pay-per-View erfolgen.

Da der offentlich-rechtliche Rundfunk in Deutschland innerhalb
des dualen Rundfunksystems eine Sonderstellung genieRt und
mit einer umfassenden Bestands-, Entwicklungs- und Finanzie-
rungsgarantie ausgestattet ist, erscheint die ,,ordnungspolitisch
einzig richtige” Handlungsempfehlung derzeit rechtlich nicht
durchsetzbar. Falls das Bundesverfassungsgericht den offentlich-
rechtlichen Rundfunkauftrag enger fasst und auf politisch er-
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winschte Rundfunkinhalte begrenzt, lieRe sich folgende Second-
Best-Solution ableiten:

Eine mégliche Second-Best-Solution wdire die Etablierung eines
Medienfonds und die Initiierung eines ,,marktnahen” Ausschrei-
bungswettbewerbs um zeitlich befristete Lizenzen zur Produkti-
on (und Sendung) politisch erwiinschter Rundfunkinhalte.

Unter den gegebenen verfassungsrechtlichen Rahmenbedingun-
gen sind die folgenden 10 Reformschritte sinnvoll:

1.

An erster Stelle steht eine Konkretisierung des éffentlich-recht-
lichen Rundfunkauftrags hinsichtlich der Programmautono-
mie, der Bestands-, der Entwicklungs- und der Finanzierungs-
garantie durch das Bundesverfassungsgericht. Dabei sollten
die strukturellen Verdnderungen des Rundfunkmarkts, der
Markteintritt privater Anbieter und die Neuentwicklungen in
der Ubertragungstechnik beriicksichtigt werden.

Unter dem Vorbehalt der Verfassungskonformitit sollte im
Rahmen eines Rundfunkreformstaatsvertrags eine pauschale
Budgetierung der ©éffentlich-rechtlichen Programmbereiche
eingefiihrt werden, sodass neue Angebote kiinftig nur noch
zuldssig sind, wenn bisherige Leistungen eingestellt werden
(Gebot der Austauschentwicklung).

Die éffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten sollten sich im
Rahmen einer Selbstbindung auf Kostenobergrenzen fiir ihre
Programmbereiche festlegen und der KEF diesbeziiglich eine
entsprechende Kontrollkompetenz zubilligen.

Dariiber hinaus sollten auf staatsvertraglicher Ebene oder in
entsprechenden Selbstverpflichtungserklérungen der Rund-
funkanstalten verbindliche Publizititspflichten hinsichtlich ei-
ner regelmdfigen Offenlegung des Programm- und Onlinean-
gebots, der Projektplanung, der einzuhaltenden Qualitéitskri-
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terien und des daraus abzuleitenden Finanzbedarfs eingefiihrt
werden.

5. Die Publizitétspflichten sollten auch eine zeitnahe und detail-
lierte Verdffentlichung der Jahresbilanzen, der Quartalsberich-
te, des Budgets (geordnet nach Programmsparten), der Spon-
soring- und der Werbevertrége einschliefsen.

6. Um dem Gebot der Staatsferne zu entsprechen, sollte der An-
teil der Regierungs- und Parlamentsvertreter in den Rundfunk-
réten und Aufsichtsgremien der Rundfunkanstalten deutlich
zurtickgedringt werden. Entsprechende Regelungen sollten in
den Landesrundfunkgesetzen manifestiert werden.

7. Aufgrund der zu beobachtenden Privilegierung eigener Toch-
terunternehmen bei der Auftragsvergabe sollte das Beteili-
gungsmanagement der Rundfunkanstalten offengelegt wer-
den. Zudem sollten auch die Medienpartnerschaften und Ko-
operationen transparent kommuniziert werden.

8. Aufgrund der defizitdren Lage einiger Rundfunkanstalten soll-
te eine Privatisierung von kommerziellen Tochter- und Betei-
ligungsunternehmen erwogen werden. Ohnehin ist fraglich,
ob das beitragsfinanzierte und kaum zu iberblickende Beteili-
gungsnetz mit dem éffentlich-rechtlichen Rundfunkauftrag zu
rechtfertigen ist. Als Beispiele werden hdufig die Produktions-
tdchter Bavaria Film und Studio Hamburg genannt.

9. Um eine offene Vergabe von Produktionsauftrégen durch die
Offentlich-rechtlichen Sendeanstalten zu gewdhrleisten, bietet
sich die Einflihrung eines Verhaltenskodexes an, wie ihn die bri-
tische BBC praktiziert. Die Einhaltung des Kodexes sollte durch
ein unabhdngiges Kontrollgremium (iberpriift werden.

10. Beim Personal-, Programm- und Kommunikationsaufwand
gibt es zum Teil erhebliche Einsparpotenziale. Diese bestehen
auch im Bereich der Onlineaktivitédten und der Digitalkandile.
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Dariiber hinaus kénnten auch durch eine Fusion von kleineren
Rundfunk- und Landesmedienanstalten Einsparungen vorge-
nommen werden. Insgesamt liefSen sich schédtzungsweise min-
destens 600 bis 650 Mio. Euro pro Jahr einsparen.

Die genannten Punkte eignen sich zwar, um die Wirtschaftlichkeit
und Transparenz des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks zu erho6-
hen, gleichwohl wirken sie nur symptomatisch. Sie ersetzen keine
grundlegende Reform des dualen Rundfunksystems. Dass dem
offentlich-rechtlichen Rundfunk infolge des neuen Zwangsbei-
trags eine Einnahmegarantie zuteilwird, steht im offensichtlichen
Kontrast zu den stetig sinkenden Marktanteilen und der zuneh-
menden Konvergenz der Rundfunkleistungen und -inhalte. Auch
Argumente wie Rundfunkfreiheit oder Vielfaltssicherung verlie-
ren aufgrund der Vielzahl der interessenbezogenen Privatange-
bote zunehmend an Bedeutung und reichen nicht aus, um die
Sonderstellung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks noch langer
zu rechtfertigen.
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