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Beilage

THOMAS HOEREN

Rechtliche Fragen

der Einfithrung einer
Horfunkquote zu Gunsten
neuer, deutschsprachiger
Musiktitel

Schon seit idngerem fordert die Musikindustrie die Einflihrung
einer sog. Horfunkguote, Zur Firderung von Neuerscheinun-
gen, gerade auch deutschsprachiger Musikinterpreten, soll je-
der zweite /m Rundfunk gespielte Titel eine Neuheit sein. Um
auch bisher unbekannten Kinstlern mehr Chancen zu geben,
wird zusdiziich gefordert, dass der Kinstler bisher hichstens
zwel Alben verdffentlicht hat, von denen keines den Goldstatus
erreicht hat. Jeder zweite Titel der so definierten Neuheiten soll
darliber hinaus deutschsprachig sein.

Im Folgenden wird diese Forderung daraufhin untersucht, ob sie
rechtlich zuldssig und einforderbar ist. Dem Tex! liegt ein Gul-
achten des Autors im Auftrag des Bundesverbandes der Phono-
graphischen Wirtschaft eV zu Grunde. Das Gufachien wurde
auf besonderen Wunsch des Verbandes weisungsfrei und unab-
hangig erstailt.

B Professor Dr. Thomas Hoeren kst Direktor der Zivilrechtlichen Abteilung des Insti-
tuts tir Informations-, Telekommunikations- und Medienrecht, Universitat Miinster.
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I. Problemstellung

Die Musikindustrie in Deutschland steht zu Beginn des
neuen Jahrtausends vor immensen Herausforderungen.
Nach mehreren Jahren der Stagnation bei den Verkaufs-
zahlen musste die deutsche Musikindustrie im Jahr 2001
einen Rickgang der Umsitze von durchschnittlich mehr
als zehn Prozent hinnehmen.'

Als Hauptursache fiir die Umsatzriickgénge wird in weiten
Teilen der Musikindustrie var allem der Zuwachs bei Ko-
pien durch die fortschreitende digitale Ausstattung priva-
ter Haushalte ausgemacht.? Von anderer Seite wird die
Musikindustrie selbst fiir die Misere verantwortlich ge-
macht. Kritiker werfen der Musikindustrie zu wenig Nach-
haltigkeit bei dem Aufbau ihrer Produktpalette vor. Anstatt
hoffnungsvolle Nachwuchsstars aufzubauen, werde im-
mer mehr auf kurzfristige Erfolge gesetzt. Andere Stimmen
sehen den Grund fir die derzeitige kreative Krise in der
Musikbranche in der allmihlichen Erschopfung des Vor-
rats an neuen musikalischen Ideen fiir die Songwriter.?

Aber auch die Radiosender riicken bei der Diskussion um
fehlende Innovation in der Popmusik in den Mittelpunkt
der Kritik. Die Radiosender dienen von jeher nicht allein
der Unterhaltung ihres Publikums. Sie sind vor allem ein
wesentlicher Faktor fiir die Vermarktung von Musik und
die offentliche Meinungsbildung. Daher hat innovative
Musik nur dann eine realistische Chance sich durchzuset-
zen, wenn sie als Bestandteil des Rundfunkprogramms
weiterreichende Bekanntheit erlangen kann. In diesem
Zusammenhang wird sowohl den Privatsendern als auch
den éifentlich-rechtlichen Sendern, eine verfehlte Pro-
grammpolitik vorgeworfen.* Die Radiosender sind in den
letzten Jahren dazu Ubergegangen, weitestgehend Hits zu
spielen, die sich bei ihrem Publikum lingst durchgesetzt
haben.? Dagegen haben Neuheiten von bisher wenig be-
kannten Kiinstlern wegen ihrer geringen Programmpra-
senz wenig Chancen, sich am Markt durchzusetzen. Dies
gilt urnsa mehr fiir deutschsprachige MNeuheiten.® Die Fol-
gen dieser Programmpalitik bekommen jedoch nicht nur
bisher unbekannte Kiinstler zu spiiren. Primar leidet die
Qualitat der Programme unter dem gegenwdartigen Zu-
stand der deutschen Harfunklandschaft. Die Gberwiegen-
de Konzentration auf die Verkaufscharts geht mit einem
Weniger an Programmvielfalt einher. Der Horfunk als
Sprachrohr des kulturellen Lebens seines Verbreitungsge-
biets verkommt dadurch zu einer einseitigen Massenver-
anstaltung mit Einheitshrei. Massenattraktivitdt heift die
Zauberformel, die hohe \Werbeeinnahmen werspricht,
Dies mag bei den werbefinanzierten privaten Rundfunk-
sendern noch nachvollziehbar sein. Dagegen haben die
offentlich-rechtlichen Sender gerade wegen ihrer Gber-
wiegenden Gebiihrenfinanzierung innerhalb der dualen
Rundfunkordnung einen Kulturauftrag. Sie werden mit der
Gebiihrenfinanzierung in die Lage versetzt, auch weniger
massenattraktive, der kulturellen Programmvielfalt die-
nende Programmbestandteile aufzunehmen. Diesem Auf-
trag wird die iiberwiegende Anzahl der éffentlich-recht-
lichen Haérfunksender nicht gerecht, indem sie ihre Pro-
gramme denen der meisten Privatsender angleichen.”

Auf der Popkomm 2002 wurde daher die Forderung nach
einer Programmguote fiir den &ffentlich-rechtlichen
Rundfunk laut® Im Rahmen dieser Forderung wird auf die
positiven Erfahrungen aus Frankreich verwiesen, wo seit
1994 eine gesetzliche Regelung zur Radioguote besteht.*
e peforderte Quote fir das Musikprogramm im Gffent-
lie Brovess Tulichen Baedio in Deutschland sieht eine 50:50-

Formel vor. Demnach soll jeder zweite gespielte Titel eine
Neuheit sein. Eine Neuheit liegt jedoch nur dann vor,
wenn die Veroffentlichung nicht linger als drei Monate
zurlickliegt. Um auch bisher unbekannten Kinstlern mehr
Chancen zu geben, wird zusitzlich gefordert, dass der
Kiinstler bisher hachstens zwei Alben vertffentlicht hat,
von denen keines den Goldstatus erreicht hat. Jeder zweite
Titel der so definierten Neuheiten soll dariiber hinaus

deutschsprachig sein.'”

Der vor dem Hintergrund der derzeitigen Programmpolitik
der sffentlich-rechtlichen Rundfunksender folgerichtige
Varschlag ist gesellschaftspolitisch und rechtlich jedoch
nicht unproblematisch. Der bereits im Vorfeld der Pop-
komm 1996 durch Heinz Rudolf Kunze artikulierte Vor-
schlag einer Horfunkquote zu Gunsten deutschsprachiger
Musik hatte heftige verbale, wenig konstruktive Ausei-
nandersetzungen zur Folge." Auch in rechtlicher Hinsicht
ist eine Hérfunkguote nicht unprablematisch. Die Vorga-
be von Programminhalten durch staatliche Stellen stellt
eine erhebliche Beeintrachtigung der Programmfreiheit
der Rundfunkveranstalter aus Art. 5 Abs.1 Satz 2 2. Alt. GG
dar.’? Darliber hinaus kann die franzésische Quotenrege-
lung wegen der bestehenden strukturellen Unterschiede
nicht ohne weiteres tibernommen werden. Aus der fodera-
listischen Struktur Deutschlands kénnen sich nicht nur
Probleme bei der gesetzlichen Umsetzung einer Quote er-
geben, sondern auch bei der Uberwachung ihrer Einhal-
tung. Auf eurapdischer Ebene stellt sich vor allem die Fra-
ge nach der Vereinbarkeit mit den Grundfreiheiten des
Freien Warenverkehrs aus Art. 28 EGV und der Dienstleis-
tungsfreiheit aus Art. 49 EGV. Nicht zuletzt bestehen ge-
gen eine nationale Hérfunkquote auch Bedenken hin-
<ichtlich der Finhaltung internationaler Abkommen. Hier-
bei sind insbesondere das GATT-Abkommen fiir Waren-
leistungen und das GATS-Abkommen fir Dienstleistungen
hervorzuheben,

Il. Wirtschafts- und gesellschaftspolitische
Hintergriinde

Die Forderung nach der Einfilhrung einer Horfunkquote
fiir den dffentlich-rechtlichen Hirfunk hat erhebliche wirt-
schafts- und gesellschaftspoliti5che Dimensionen, die im
Folgenden naher beleuchtet werden sollen.

1} tagesschau.de, Die rusikbranche in der Krise, Beitrag v. 27.12.2002.

2) tagesschau.de, Die pusikbranche in der Krise, Beitrag v. 27.12.2002;
Schramm, in: Siddeutsche Zeitung v. 19.11 L2002, _ .

3 Rudy Holzhauer, zit. in: Sehaumann, Die Krise in der Popmusik, Musiker-
Magazin 02402 _ i .

&) Gebhardr, in: GEMA Nachrichten, Ausgabe 166, Sieben Griinde fir die
Quate, Musikwoche v 16.8.2 002,

51 Gebhardt, in: GEMA Machrichten, Ausgabe 166, verfighar unter:
hitprfwww gema.de; Jansser, Haste rral'n Trend?, Hannoversche Allgemei-
ne v, 17.8.2002; Dopp, zit. in: Papkomm: Trends wermisst, heise-online v,
18.6.2002. _ .

6 Kunze, Interview, De Tageszeilung v. 16.5.1996; Schaumann, Die Krise
in der Popmusik, Musiker-wagazin 0202, .

7y Gebhardt, in: GEMA machrichten, Ausgabe 166, verflgbar unter:
https/ e BEMa.e; Sehaumann, Die Krise in der Popmusik, Musiker-Maga-
zin 0202, .

B) Scheamm, in: Siuddeutsche Zeitung v. 19.11.2002; Gebhhardl, in: GEMA
Machrichten, Ausgabe 166, verfighar unter: hitpyifanww, gema.de; Nids-Ri-
aelin, zit, in: Popkomm: Trends vermisst, heise onling v. 18.8.2002.

4} Diefranztsische Quote als varbild, Musikwoche v. 16.8.2002; Gelbhard!,
in: CEMA Nachrichien, susgabe 166, verfiighar unter: htpdiwwow.gema de.
10) Gebhardt, in: GEMA Machrichten, Ausgabe 186, verfiighar unter:
hitp:/fenww . gema.de. .

1) Kunze, Interview, Die Tageszeiiung v. 16.8.1%96.

121 Jarass, in: JarassPierath, GG, 6. Aufl. 2002, Art. 5 Rdnr, 35; BVerfGE 5.
T31, 258 fi.
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1. Gesellschaftspolitische Diskussion

Die ldee einer Horfunkquote in Deutschland ist nicht neu.
Spatestens seit Frankreich mit Gesetz v. 1.2.1994% gine
Sprachquote auch fiir den Harfunk eingefihrt hat, wurde
auch in Deutschland dber die Einfithrung einer solchen
CQuote nachgedacht. Artikuliert wurde der Gedanke erst-
mals im Vorfeld der Popkomm 1996 durch Heinz Rudolf
Kunze, der sich damals einer gewaltigen Ablehnungsfront
auch aus dem eigenen Lager gegeniibergesehen hat.'*
U.a. wurde ihm durch die Gruppe ., Element OF Crime*
vorgeworfen, er fordere eine Zensur des Horfunkpro-
gramms.'> Vor diesem Hintergrund ist es nicht verwunder-
lich, dass der eigentliche Initiator der Idee, der Deutsche
Rock- und Popmusikerverband | DRMVA,'® den Gedanken
nicht mehr weiterverfalgt hat. Erst auf der Papkomm 2002
ist die Dhiskussion Gber eine Harfunkquote durch die [nitia-
tive insbesondere der deutschen Phonoverbinde erneut
intensiver angestofben worden,!?

2. Wirtschaftliche Situation des deutschen Musikmarkts
Der neuerliche Anstol der Debatte umn eine Harfunkquote
erfolgt zu einer Zeit, in der sich die deutsche Musikindus-
trie in einer kritischen Situation befindet. Bereits im Jahr
2001 musste die deutsche Musikindustrie Umsatzriick-
génge von dber zehn Prozent gegenliber dem Vorjahr hin-
nehmen. Im Jahr 2002 waren nochmals Umsatzeinbufen
von 11,3 Prozent zu verzeichnen.'® Der Tontrdgerabsatz
verringerte sich von 266,4 Mio. Stiick im Jahr 2000 auf
223,7 Mio. Einheiten in 2002." Damit einhergehend sind
2001 erstmals mehr CD-Rohlinge als Alben verkauft wor-
den.?? Als Ursache fiir die derzeitige Misere werden neben
dem derzeitig ungiinstigen Konsumklima mehrere Fakto-
ren in Betracht gezogen.

a) Kopien

Die Anzahl der verkauften CD-Rohlinge |dsst erahnen, in
welchem Umfang Werke im Jahr 2001 kopiert wurden.
MNach einer Umfrage wurden 2001 tber 182 Mia. CDs ko-
piert.”’ Hinzu kommen die Online-Tauschbérsen, die be-

13) Art. 12 des Loi Mo 94-88 du Ter février 1994 madifiant 12 loi Mo 86-T067
du 30 septembre 1986 relative & la liberté de communication,

14} Reflfer, Ablenkung, Kélner Stade-Anzeiger v, 19.8.2002; Kunze, Inter-
view, Die Tageszeitung v. 16.6.19%4.

15) Kunze, Interview, Die Tageszeitung v. 16.8,1996,

16) Kunze, Interview, Die Tageszeitung v. 16.8.1996,

17) Ein Herz fiir Micole, Frankfurter Rundschau v. 18.8.2002: Kefler, Ablen-
kung, Kélner Stadt-Anzeiger v. 19.8.2002; Per Quote sollen mehr deutsche
Pop-5Songs ins Radio, Nirmberger Zeitung v. 21.8.2002.

18] PM des Bundesverfands der Phonographischen Wirtschaftv, 262 2003,
190 PM des Bundesverbangs der Phonographischen Winschaftv, 26.2.2003.
20) tagesschau.de, Die Musikbranche in der Krise, Beitrag v. 27.12.2002;
IFPI unter: www.ifpi.defzahlenfindes shiml,

21) tagesschau.de, Die Musikbranche in der Krise, Beitrag v. 27.12.2002, in
dem Ciebhard zitiert wird; JFPT unter: www.iipl defzahlenfindex shiml,

22) tagesschau.de, Die Musikbranche in der Krise, Beitrag v. 27.12.2002;
IFPT unter: wanw.ifpi.defzahlenfindex.shiml.

23) Keller, Ablenkung, Kolner Stact-Anzeiger v. 19.8.2002; tagesschau.de,
Die Musikbranche in der Krise, Beitrag v, 27.12.2002; Orthmayr, Die siehen
Apokalypsen der Musikindustrie, Die Welty, 15.8.2002; Schawman, Die Kri-
=& in der Poprmusik, Musiker Magazin 02402,

24y Ovthmayr, Die sieben Apokalypsen der Musikindustrie, Die Welt v.
15.8.2002; Schaumany, Die Krise in der Poprmusik, Musiker Magazin 02402,
25} Schaumann, Die Krise in der Popmusik, Musiker Magazin 02402,

26} Chthmayr, Die sieben Apokalypsen der Musikindustrie, Die Welt v
15.8. 2002,

27} Schaumann, Die Krise in der Popmusik, Musiker Magazin 02/03,

28) tagesschau.de, Die Musikbranche in der Krise, Beitrag v. 27,12,2002,
28} Rudy Holzhauer, zit, in: Schaumann, Die Krise der Popmusik, Musiker
Magazin 02/02.

30} Rudly Holzhauer, zit, In: Schaumann, Die Krise der Popmusik, Musiker
Magazin 0202,

liebter denn je sind. Laut einer Studie wurden von den
Deutschen im Jahr 2007 insgesamt 492 Mio. Songs dber
solche Bdrsen getauscht.?? Vor dem Hintergrund, dass
auch im analogen Kontext das Problem der Werkkopien
bereits bestand, kann dies jedoch nicht die einzige Ursa-
che fiir die derzeitige Situation sein.

b) Produktpolitik

Kritiker werfen der Musikindustrie eine verfehlte Produkt-
politik in den letzten Jahren vor.2* Kernpunkt der Kritik ist
die zunehmende Fixierung der Musikindustrie auf kurzfris-
tige Erfolge.® Damit einhergehend sei die Entwicklung
und Férderung junger Kiinstler auf der Strecke geblieben.
Damit bekdmen Bands und Interpreten nicht die Chance,
in jahrelanger Authauarbeit zu reifen und sich ein kiinstle-
risches, langfristig tragfihiges Konzept zu erarbeiten. Hier-
durch entstehe ein akuter Mangel an Acts, die sich so gut
etabliert haben, dass die Konsumenten automatisch das je-
weils neue Album kaufen, Damit fehle den Labels ein soli-
des Fundarment, das ihnen konstante Einnahmen sichert.2®
Ein gutes Beispiel hierfir seien die ordentlichen Stlickzah-
len, die alte” Kiinstler wie Phil Collins oder die Red Hot
Chili Feppers auch heute noch verkaufen.® Die Fixierung
auf kurzfristige Erfolge in den Single Charts fithre zudem
dazu, dass ,gecovert” wird wie noch nie. Im September
des Jahres 2001 bestanden in einer Woche sieben der Top-
Ten-Hits aus gecoverten Versionen.?” Der Hintergrund ist
einleuchtend. Das wirtschaftliche Risiko einer Marktein-
flihrung mit einer bereits charterprobten Meladie ist weit-
aus geringer, als die Akzeptanz einer neuen Melodie durch
das Publikum zu suchen. Allerdings setzt sich die Branche
damit dem mittel- bis langfristigen Risiko aus, dass sich die
Zugkraft bei bestimmten Melodien beim Publikum durch
Ubersiittigung verliert. Dennoch ist bei aller Kritik die mo-
mentane Zur(ckhaltung der Musikindustrie bei langfristi-
gen [nvestitionen und Projekten vor dem Hintergrund der
derzeitigen Rahmenbedingungen nachvollziehbar, Lang-
fristige Investitionen in neue Bands und Interpreten miis-
sen sich amortisieren, Derzeit existiert jedoch weder ein
wirksamer technischer noch rechtlicher Schutz gegen Ur-
heberrechtsverletzungen.®® Cerade das Internet ermég-
licht dabei eine weiter reichende Verbreitung von Kopien
als das friher im analogen Kontext méglich war. Ohne die
Schaffung der rechtlichen und technischen Voraussetzun-
gen flr die Amortisation langfristiger Investitionen wird
sich an dem gegenwirtigen Trend nichts dndern.

) Erschipiung des kreativen Potenzials

Der Mangel an neuer Musik im Popbereich wird von ande-
rer Seite mit der Erschépfung des kreativen Potenzials fiir
die Songwriter begriindet.®® Demnach gebe es bei weitem
nicht genug gute Melodien. Frither sei es wesentlich leich-
ter gewesen, einen guten Song zu schreiben, Nach einer
Vorgeschichte des Pap von mittlerweile 40 Jahren sei der
Vorrat an neuen musikalischen |deen weitgehend er
schopft. Es bliebe demnach nichts anderes ibrig, als alte
Melodien wieder aufzugreifen. Der Mangel an neuen Me-
ladien kénne auch nicht durch neue Interpreten kompen-
siert werden. Letztlich seien es die Songs und weniger die
ausfiihrenden Kiinstler, die in den Charts funktionierten 3
Der Weg aus der gegenwirtigen Krise milsse somit an der
Machwuchsforderung der Songwriter ansetzen.

d) Das Einerlei der Radiostationen
Als wesentlicher Punkt fiir die gegenwértige Krise in der
Musikindustrie wird insbesondere die Programmpolitik
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der Haorfunksender genannt.*' Die Radiosender sind im-
mer mehr dazu iibergegangen, weitestgehend Hits zu spie-
len, die sich beim Publikurm ldngst durchgesetzt haben 3
Wenn Neuheiten gespielt werden, handelt es sich iber-
wiegend um die aktuellen Charts.?* Manche Hit-Radios
haben so nur eine Rotation von einigen hundert Titeln 3
So wird verschiedentlich beklagt, dass das eigentliche
Harfunkprogramm nur noch als Abschaltbremse zwi-
schen den Werbeblécken diene?® Programme, die sich
auf einen subjektiven Geschmack griinden, gibt es bei der
gegenwdrtigen Gleichmacherei immer seltener, Sympto-
matisch hierfiir ist, dass es immer weniger Musikredakteu-
re gibt, die einen subjektiven Geschmack einbringen
kénnten. Stattdessen werden Musikeinsitze immer hiufi-
ger von Computerprogrammen gesteuert.*® Bei einer der-
art auf die Hbrerquote fixierten Programmpolitik ist es
nicht verwunderlich, dass neue Musik, die sich noch nicht
bei den Harern durchgesetzt hat, einen schweren Stand
hat. Hiervon ist vor allem die deutschsprachige Rock- und
Popmusik betroffen. Der Aufbau von Nachwuchskinst-
lern scheitert meist an der strikten Abwehrhaltung der
deutschen Pop-Radiostationen. Hier hat ganz schlechte
Karten, was deutschsprachig und kein Hit ist.’” Bei den
Neuheiten aus dem angloamerikanischen Raum stellt sich
das Problem hingegen weniger dramatisch dar. Aus den
USA kommen zu 95% Acts, die in den Staaten schon er-
folgreich sind ¥ Es bedarf daher keines groben Mutes, die-
se Titel in deutschen Hérfunksendern als Neuheiten zu
présentieren. Die Lage wird insbesondere dadurch ver
scharft, dass auch die éffentlich-rechtlichen Sender ihre
Programmpeolitik hiernach ausrichten, um im Kampf um
die Harerquoten keine Anteile an die private Konkurrenz
zu verlieren *?

Eine von Staatsminister a.D. Nida-Rimelin bei Media
Controlin Auftrag gegebene Studie Uber die Einsitze deut-
scher und deutschsprachiger Produktionen in den Rund-
funkprogrammen® bestatigt die vorgenannten Kritikpunk-
te. Vion Anfang Mai 2001 bis Ende April 2002 wurden 94
dffentlich-rechtliche und private Rundfunkprogramme in
Deutschland beobachtet. Die Sendeprofile zerfallen dabei
in zwei relativ klar abgrenzbare Gruppen: ,deutsche
Schlager, Oldies, Valksmusik® einerseits und ,Rock- und
Pop-Mainstreamformate” andererseits.

In der ersten Gruppe ist der Anteil deutschsprachiger Titel
hoch. In der Regel bewegt er sich zwischen 85 und 95 Pro-
zent. In der zweiten, auch in der Reichweite der angespro-
chenen Hrer deutlich groferen Gruppe dagegen ist der
Anteil der deutschen wie auch der deutschsprachigen Pro-
duktionen gering. Die Einsitze deutscher Produktionen
bewegen sich zwischen zwanzig und zehn Prozent. Der
Anteil deutschsprachiger Titel liegt in der Regel deutlich
unter zehn Prozent. Von den untersuchten 94 Program-
men weisen 57 einen Anteil von weniger als fiinf Prozent
deutschsprachiger Titel auf. Diese Sender erreichen im-
merhin mit 39 Mio. Hirern jeden zweiten Hérer, Die 30
griften Sender brachten es im Schnitt auf drei deutsch-
sprachige Titel pro Tag. Beleg fiir die Nachahmung im &f-
fentlich-rechtlichen Bereich ist, dass eines der grabten Af-
fentlich-rechtlichen Mainstreamprogramme es auf einen
Anteil deutschsprachiger Titel von gerade einmal 1,1 Pro-
zent gebracht hat.*! Insgesamt entfallen nur 6,6 Prozent
Programmanteil im dffentlichen Rundfunk auf deutsch-
sprachigen Rock und Pop *?

Nowh verheerencer stellt sich die Situation bei den New-
conneanala inedreh den Bundesverband der Phonogra-

phischen Wirtschaft bei der Media Control in Auftrag ge-
gebene Studie kommt zu dem Ergebnis, dass der Newcao-
meranteil am Programm der &ffentlich-rechtlichen Hér-
funksender im Zeitraum vom 1.5.2001 bis 30.4.2002 ge-
tade einmal bei 14,3 Prozent gelegen hat, Der dabei aul
deutschsprachige Newcomer entfallende Anteil von 1,2
Prozent ist verschwindend gering. Bei den privaten Sen-
dern lag der Anteil der Newcomer mit 17,1 Prozent zwar
hisher, jedoch bewegte sich der Anteil deutschsprachiger
MNewcomer mit 0,6 Prozent nur knapp iiber der Wahrneh-
mungsgrenze,*?

Weiterer Fakt ist, dass unter den Top-100-Airplay-Charts
2001 nur 11 deutsche Produktionen vertreten waren, Ersi
auf Platz 163 kam der erste deutschsprachige Titel *

Die vorgenannte Aufzihlung verdeutlicht die Situation aul
dern deutschen Musikmarkt eindriicklich. Der im Verhalt-
nis zu dem Sprachanteil noch relativ hohe Anteil deut-
scher Produktionen dndert an der Dominanz insbesondere
angloamerikanischer Musik nichts. Denn ein nicht uner-
heblicher Anteil deutscher Produktionen ist in englischer
Sprache gehalten, Die These, dass durch die Programmpo-
litik der Radiosender der Aufbau vor allem deutschspra-
chiger Kiinstler erschwert wird, wird deshalb durch das er-
mittelte Zahlenwerk erhértet.

Die so angegriffenen Radiosender weisen die Kritik an ih-
rer Programmgestaltung von sich.*® Nicht die auf Quote
getrimmte Programmpalitik, sondern die mangelnde Qua-
litdt deutscher Pop- und Rockmusik im Vergleich zu den
angloamerikanischen Angeboten soll fiir den geringen
Programmanteil verantwortlich sein.*® Die Anhinger die-
ser Auffassung verwechseln jedoch Qualitdt mit Populari-
tit. Gerade die Erfolge der deutschen Singerin Sarah Con-
mor mit ihren Balladen zeigen, dass auch in Deutschlancd
ein gutes Stimmenpotenzial vorhanden ist. So wird die
Frage erlaubt sein diirfen, ob der Erfolg in dieser Form auch
mit einem deutschsprachigen Titel eingetreten wire. Die
Messlatte fir die Frage der Qualitit von Musik kann nichl
sein, welcher Sprache sie sich bedient. Dariiber hinaus
ldsst sich die Qualitat von Kunst nicht objektiv bestimmen.
Kunst ist als besondere Ausdrucksform vielmehr durch die
subjektive Meinung der Wahrnehmenden bestimmt. Dic
Wahrnehmung von Musik erfolgt durch die breite Offent-
lichkeit neben Konzerten hauptsichlich durch Harfunk-
programme, Horfunkprogramme stellen damit eine for
den einzelnen Kinstler wesentliche Plattform seines
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32) Gebhard, in: GEMA Nachrichten, Ausgabe 166,

33) Schaumann, Die Krise der Popmusik, Musiker Magazin 0202,

34) Sieben Grinde fir die Quote, Musikwoche v. 16.8.2002

35) Gebhardr, in: GEMA Machrichten, Ausgabe 166; Sieben Grinde fir clic-
Quate, Musikwoche v. 16.5,2002

36} Sieben Grinde for die Quote, Musikwoche v. 16.8,2002,

37} Schaumann, Die Krise des Papmusik, Musiker Magazin 0202,

38) Schavmann, Die Krise der Popmusik, Musiker Magazin 02402,

39} Schaumann, Die Krise der Popmusik, Musiker Magazin 02/02; Gebharc
in; GEMA Machrichten, Ausgabe 166,

40) Ein Herz for Micole, Frankfurter Rundschaw v. 18.8.2002

41) Ein Herz for Micole, Frankfurter Rundschau v. 18.8.2002

42) Gebhardt, in: GEMA Machrichten, Ausgabe 166,

43) PM des Bundesverbands der Phomographischen Wirtschaftv. 26,2 20011
44) Cebharcdi, in: GEMA Nachrichten, Ausgabe 166,

45) Schaumann, Dhe Krise der Poprusik, Musiker Magazin 0202 Kealii
Ablenkung, Kiilner Stadtanzeiger v, 19.8.2002,

48} Schaumarn, Die Krise der Popmusik, Musiker Magazin 02502: kel
Ablenkung, Kalner Stadtanzeiper v. 19.8,2002,



Hoeren: Hérfunkquate

MAMER 8/2003 5

kiinstlerischen Ausdrucks dar. Wenn daher das Kriterium
der Qualitdt danach bestimmt wird, was die Harer hoiren
wollen, darf man diesen Aspekt nicht unbeachtet lassen.
Denn was die Horer wollen, bestimmt sich bei der gegen-
wirtigen Programmpolitik der meisten Rundfunksender
nach den Verkaufscharts.¥ Jeder, der eine solche Pro-
grammpolitik betreibt, muss sich dabei bewusst sein, dass
damit die Wahrnehmung des Publikums auf bereits Be-
kanntes verengt wird. Durch die damit gegebene Allge-
genwirtizkeit der Charts und dem damit verbundenen Be-
kanntheitsgrad der Titel werden diese dann auch vor-
nehmlich - getreu dem Sprichwort: , Die Hausse nihrt die
Hausse” — in den Plattenldden verkauft. Letztlich wird so
kiinstlerische Qualitit mit Verkaufserfolg gleichgesetzt,
ohne dabei den eigenen Beitrag in Form der Programmge-
staltung zu reflektieren. Auch ein nach dem Erkenntnis-
stand der Musikwissenschaft kiinstlerisch wenig qualitati-
ver Beitrag kann so durch Publicity in der &ffentlichen Mei-
nung zu einem Hit stilisiert werden. Die Rundfunksender
missen sich daher inshesondere mit Blick auf junge Kinst-
ler iiber die Miaglichkeiten ihres Einflusses auf die tifent-
liche Meinung und der damit verbundenen Verantwortung
bewusst werden, Dies gilt umso mehr fiir die &ffentlich-
rechtlichen Anstalten, denen innerhalb der dualen Rund-
funkordnung auf Grund ihrer (berwiegenden Geblihrenfi-
nanzierung und der damit gegebenen weitgehenden Un-
abhingigkeit von der Werbefinanzierung eine besondere
Pilicht zur Vielfaltsicherung obliegt.

e Fazit

Der deutsche Musikmarkt wird gegenwirtig mehr denn je
durch angloamerikanische Produktionen etablierter
Kinstler geprigt. Entsprechend rau ist das Klima fir deut-
sche Produktionsfirmen und insbesondere deutschspra-
chige unbekannte Interpreten und Bands. Ursdchlich fir
die gegenwirtige Misere sind dabei nicht allein die durch
die weite Verbreitung von digitalen Kopiermiglichkeiten
erweiterten Vervielfiltigungsmaglichkeiten. Auch inner
halb der Musikindustrie wurden Fehler gemacht, indem zu
wenig eine nachhaltige Férderung neuer Kiinstler verfolgt
wurde. Insbesondere sind es jedoch die Radiosender, die
die gegenwirtige Fehlentwicklung wverfestigt haben.
Durch eine Programmpolitik, die sich im Wesentlichen an
Zuhtrerquoten und damit gegebenen zusitzlichen Wer-
bepotenzialen arientiert, fehlt der deutschen Rundfunk-
landschaft Vielfalt und damit Innovationspotenzial. Die
damit verbundene Angleichung der Programmformate ist
vor allem den mit einem Kulturauftrag ausgestatteten of-
fentlich-rechtlichen Rundfunksendern vorzuwerfen.
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3. Inhalt der gegenwdrtigen Diskussion

Die gegenwirtige Diskussion um eine Horfunkguote wur-
de i.R.d. Popkomm 2002 angestofen, Dabei handelt es
sich nicht um ein Engagement nur einzelner Musiker, son-
dern um eine breit angelegte Initiative, die vor allem durch
die deutschen Phonoverbinde und den Deutschen Musik-
verleger-Verhand unterstltzt wird.* Die Initiative sieht auf
Grund der bereits aufgezeigten Mangel in der Programm-
politik der Horfunksender folgende Quotenregelung fir
den offentlich-rechtlichen Horfunk vor: Eine 50:50-Quate
fiir Neuheiten und deutsche Musik. Demnach soll jeder
zweite gespielte Titel eine Neuheit sein. Wiederum die
Hiilfte der gespielten Neuheiten soll auf deutschsprachige
Titel entfallen, Als Neuheit soll dabei nur derjenige Titel
gelten, dessen Verdffentlichung nicht ldnger als drei Mo-
nate zurlickliegt und dessen Kinstler bisher héichstens
zwei Alben und davon keines mit Goldstatus veriffentlicht
hat.*? Dieser Vorschlag soll Gegenstand der rechtlichen
Beurteilung sein.

4. Franzésische Quotenregelung

Als Vorbild fiir eine Quotenregelung fiir dffentlich-rechi-
liche Harfunkprogramme dient var allem die seit 1994 in
Frankreich geltende Hérfunkquote.

a) Franzisische Regelung

tit Gesetz v. 1.2.1994 wurde in Frankreich auch fur den
Hirfunk eine Quotenregelung vorgesehen, die am
1.1.1996 in Kraft getreten ist.*? In ihrer urspriinglichen Fas-
sung sah die Quote vor, dass die Sender mindestens 40
Prozent ihres Musikanteils fiir franzdsischsprachige Chan-
sons zu reservieren haben, Wiederum die Hilfte hiervon
musste fiir Produktionen junger Talente vorbehalten wer
den.’' Der Begriff Chanson umfasst dabei im franzdsi-
schen Sprachgebrauch sdmtliche Musikstiicke mit Tex-
ten,*? Damit fallt Instrumentalmusik nicht unter den Begriff
des Chansons und wird daher von der Grundmenge fiir die
Bemessung der Einhaltung der Quote abgerogen. Das Ge-
setz fordert ohne nihere Prazisierung die Einhaltung der
Cuoten auch zu Zeiten bedeutender Einschaltguoten, um
das Abschieben unbeliebter Inhalte in das Nachtpro-
gramm zu verhindern_®* Die Festlegung der Zeiten bedeu-
tender Einschaltguoten wurde der nationalen Medienauf-
sichtsanstalt €54 (Conseil supérieur de l'audiovisuel)
tiberlassen, Die C5A definierte den Zeitrahmen fiir alle Ra-
dios gleichermalen auf die Zeit zwischen 6.30 und 22,30
Uhr. ™ Auch in welchen Zeitrdumen der Quotenantei| er-
fitllt sein muss, wurde trotz der wesentlichen Bedeutung
fiir die Programmgestaltung durch die gesetzliche Rege-
lung offen gelassen.®® Zudem wendet die 54 das Gesetz
auf bestimmte Radios nicht an, weil das Gesetz die We-
sensart dieser Radios von vornherein ignoriere®® Damit
bleibt festzuhalten, dass das franzosische Quotengesetz
im Wesentlichen nur die Zielvargaben aufstellt, wihrend
der C5A zu deren Erflillung sehr weitreichende Befugnisse
eingeriumt werden.

Seit der letzten Anpassung im August 2000 gilt eine flexi-
blere Quote in Frankreich. Demnach muss der Anteil fran-
zissischsprachiger Titel zwischen 35 und 60 Prozent lie-
gen. Abhidngig hiervon muss der Anteil von Neuheiten
zwischen 10 und 25 Prozent liegen. Es gilt damit die um-
kehrbare Faustregel: je weniger franzéisischsprachige Ti-
tel, umso mehr Meuheiten missen gespielt werden. Dari-
ber hinaus unterscheidet das Gesetz drei Formate: Das
Programm fiir die dltere Zielgruppe soll einen Pragrarmm-
anteil von 60 Prozent in franzasischer Sprache und 10 Pro-
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zent Meuheiten bieten. Bei Sendern mit Zuhdrern ver-
schiedener Altersgruppen liegt dieses Verhiltnis bei 40 zu
20 Prozent und bei Jugendsendern bei 35 zu 25 Prozent.™

b) Erfahrungen aus Frankreich

Das Echo auf die Quote fallt in Frankreich iiberwiegend
positiv aus. Nach einer Umfrage von 1997 haben sich 87
Prozent der Franzosen positiv zu der Quote gedufert 8
Zudem scheint die Quote auch ein wirtschaftlicher Erfolg
zu sein. Im Gegensatz zu der Situation auf dem deutschen
Tontragermarkt konnten die Umsétze in Frankreich im |ahr
2001 um zehn Prozent gesteigert werden. In den Jahren
1997 bis 2001 konnte der CD-Absatz gar von 105 auf 125
Mio. Einheiten gesteigert werden.®® Dies sind Zuwachsra-
ten, von denen die deutsche Phonoindustrie derzeit nur
traumen kann. Der gesteigerte Absatz wird nicht zuletzt
auf den gestiegenen Anteil bei nationalen Produktionen
zuriickgefiihrt.®® Gleichzeitig haben sich die Produktions-
und Promotionsinvestitionen fiir franzdsischsprachige
Kiinstler von 1994 bis 1999 vervierfacht und fiir Nach-
wuchskiinstler gar verfiinffacht. Diese im Vergleich zum
deutschen Markt positive Entwicklung in Frankreich wird
nicht zuletzt auf die durch die Quotenregelung einsetzen-
den Wechselwirkungen zwischen den genannten Fakto-
ren zurlickgefiihrt.®’

Jedoch gibt es auch Schwachpunkte bei der in Frankreich
getrofferien Regelung:®? Die Quote wird nach der Gesamt-
zahl der gespielten Titel berechnet und nicht nach dem
Anteil der Sendezeit. Daher werden oftmals franzisisch-
sprachige Lieder nur 30 Sekunden lang angespielt, um die
geforderte Quote zu erreichen. Die Regelung gibt vor, dass
die Quote in der Tageszeit in den Programmen erreicht
werden muss. Jedoch wird nicht die Verteilung iiber die
Sendezeit spezifiziert. Daher werden franzdsischsprachi-
ge Titel oftmals im Block zu Zeiten geringerer Einschalt-
quoten platziert.

Trotz dieser Schwachpunkte hat sich die Quote in Frank-
reich bewdhrt. Dies zeigt nicht allein die positive Entwick-
lung der franzdsischen Musikindustrie. Gerade dass Ju-
gendliche zwischen 15 und 24 Jahren nicht nur englische
Songs, sondern auch franzisische aktuelle Hits bevorzu-
gen,? zeigt, dass die Quote auch hinsichtlich der Gewahr-
leistung kultureller Vielfalt in der Gesellschaft ein Erfolg
ist.

5. Gesellschaitspolitische Aspekte

Auch gesellschaftspolitische Aspekte spielen bei der For-
derung einer Hirfunkquote in Deutschland eine wichtige
Rolle. Dabei muss insbesondere die Akzeptanz einer sol-
chen Regelung in der Gesellschaft Beachtung finden. An-
haltspunkte fiir die damit verbundenen Probleme geben
hierbei die zahlreichen negativen Kommentare zu der For-
derung nach einer Programmquote.® Die Bezeichnung
Quote fiir deutschsprachige Titel wird teilweise verschamt
als ,deutsche Quote” abgelehnt.®® Bei anderen wiederum
wird das Unbehagen vor einer staatlichen Regulierung des
Radioprogramms deutlich.®® Insgesamt fillt das &ffent-
liche Echo beziiglich einer Regulierung in der deutschen
Bevélkerung im Vergleich zu Frankreich bisher iiberwie-
gend negativ aus.*” Wihrend sich die Franzosen in diesem
Fall nationalbewusst geben, trifft auf die Deutschen gerade
das Gegenteil zu.®® Das im Unterschied zu Frankreich we-
nig ausgeprigte Nationalbewusstsein in Deutschland
muss auf die neuere deutsche Geschichte zuriickgefiihrt
werden. Die begriiBenswerte und erforderliche kritische
Auseinandersetzung hiermit fiihrl bisweilen dazu, dass

eine sehr starke Sensibilisierung in der Bevilkerung hin-
sichtlich Fragen der nationalen Identitit besteht. Entspre-
chend vorsichtig muss daher in der Offentlichkeitsarbeit
fiir eine Quote zu Gunsten deutschsprachiger Musik vor-
gezangen werden, damit das Thema nicht in eine Diskus-
sion um Nationalismus abgleitet.

Gleiches gilt hinsichtlich der Vorbehalte beziiglich der
staatlichen Regulierung an sich. Das Rundfunkrecht der
ehemaligen DDR hatte eine Quote zu Gunsten sozialisti-
scher Inhalte 5 Aufgabe der Offentlichkeitsarbeit wird es
daher sein, das Ziel der Sicherung der Vielfalt in den Vor-
dergrund zu stellen, um Vorwiirfen der staatlich gelenkten
Indoktrinierung bereits im Vorfeld die Argumentations-
grundlage zu nehmen. Es wird daher eine intensive, aber
zugleich umsichtige Offentlichkeitsarbeit erforderlich
sein.

6. Fazit

Die Diskussion um eine Horfunkquote in Deutschland ist
nicht neu. Die neuerliche Intensivierung i.R.d. Popkomm
2002 ist dabei vor allem vor dem Hintergrund des derzeit
angeschlagenen Musikmarkts in Deutschland zu sehen.
Die gegenwirtige Krise erfasst dabei deutsche Produktio-
nen und insbesondere solche in deutscher Sprache. Dass
firr die gegebene Situation die Dominanz angloamerikani-
scher Produktionen auf dem deutschen Markl eine nicht
unerhebliche Ursache ist, zeigt der Vergleich mit Frank-
reich. Dort behaupten sich franzésische Produktionen ge-
geniiber denen aus dem angloamerikanischen Raum
gleichberechtigt. ™ Die damit gegebene grélere Vielfalt
auf dem Musikmarkt diirite ein wesentliches Faktum flr
die kentinuierlichen Zuwachsraten bei den Tontrigerver-
kiufen sein. Seit der Einfithrung der Hérfunkquote hat sich
die Férderung vor allem junger Kiinstler in ihrem Volumen
vervielfacht. Damit sind wichtige Rahmenbedingungen
fiir mehr kulturelle Vielfalt in Frankreich entstanden. Die
gepenwiirtige Programmpolitik der Horfunksender in
Deutschland orientiert sich wie in Frankreich vor Einfiih-
rung der Quote weitgehend danach, welche Titel sich be-
reits auf dem Markt durchgesetzt haben. Nur wenn die
Moglichkeit der Prisentation junger Kiinstler in den Hér-
funkprogrammen besteht, sind entsprechende Investitio-
nen in die Nachwuchsfdrderung wie in Frankreich zu er-
warten. Das gilt insbesondere fiir deutschsprachige Inter-
preten und Bands in der Sparte Rock- und Popmusik. Die
dabei Abhilfe versprechende Einfiihrung einer Horfunk-
quote muss in Deutschland durch eine intensive und be-
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hutsame Offentlichkeitsarbeit begleitet werden. Ansons-
ten besteht in Deutschland die Gefahr, dass das nicht nur
wirtschaftlich, sondern insbesondere auch kulturell wich-
tige Thema als Deutschtiimelei missverstanden wird,

llI. Verfassungsrechtliche Vorfragen

Die Einflihrung einer Programmquote fir den tffentlich-
rechtlichen Horfunk ist vor dem Hintergrund des dualen
Rundfunksystems und der ftideralen Struktur der Bundes-
republik Deutschland verfassungsrechtlich nicht unpro-
blematisch. Die vorgeschlagene Programmouote sieht
bindende Leitlinien fiir die inhaltliche Gestaltung van Hér-
funkprogrammen vor, Damit ist eine hoheitliche Be-
schrankung der Programmgestaltung verbunden, die ins-
besondere vor dem Hintergrund derin Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG parantierten  Rundfunkfreiheit problematisch sein
kann. Vor dem Hintergrund der foderalen Struktur der
Bundesrepublik stellt sich zudem die Frage nach der Ge-
setzgebungskompetenz fiir eine solche Regelung.

1. Kompetenz zur Schaffung einer Quotenregelung

Auf Grund der foderalen Struktur der Bundesrepublik
Deutschland stellt sich zundchst die Frage nach der Ge-
setzgebungskompetenz fiir eine Harfunkquote. Die Ein-
filhrung einer Programmquote durch ein Bundesgesetz
wiirde eine entsprechende Gesetzgebungskompetenz des
Bundes voraussetzen. Nach dem die grundsitzliche Kom-
petenzverteilung regelnden Art. 70 Abs. 1 GG gilt hierfiir
ein Regel-Ausnahme-Verhiltnis.” Demnach sind fir die
Gesetzgebung grundsatzlich die Lander zustandig, wenn
die Materie nicht ausnahmseweise ausdriicklich der Ce-
setzgebung des Bundes zugewiesen ist. Das Grundgesetz
enthilt in Art. 70 ff. GG keine ausdriickliche Zuweisung
der Regelungsmaterie Rundfunk zu den Gegenstanden der
Gesetzgebung des Bundes. Eine Bundeskompetenz kann
sich allerdings aus einer zugewiesenen Materie mit Rund-
funkbezug wie z.B. Art. 73 Nr. 7 GG ergeben. Demnach ist
dem Bund u.a. die Regelungsmaterie der Telekommunika-
tion zugewiesen. Unter den Begriff der Telekommunika-
tion fallt auch die Ubermittlung von Informationen fir die
Massenkommunikation.” Bei der Kompetenzabgrenzung
differenziert das BVerfG zwischen der Veranstaltung und
der Verbreitung des Rundfunks.”™ Die Veranstaltung um-
fasst dabei neben organisatarischen Fragen die inhaltliche
Cestaltung von Rundfunksendungen.™ Die Einfithrung
einer Programmaquote betrifit die inhaltliche Gestaltung
von Rundfunksendungen und ist somit dem Regelungshe-
reich der Veranstaltung zuzuordnen. Fiir die Regelung der
Veranstaltung des Rundfunks besteht mangels einer Zu-
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weisung zu der Bundesmaterie und der fehlenden Ableit-
barkeit aus anderen ausdriicklich dem Bund zugewiese-
nen Materien eine ausschliefliche Gesetzgebungskompe-
tenz der Linder nach Art. 70 Abs. 1 GG.7* Eine einheit-
liche bundesgesetzliche Regelung der Materie scheidet
daher aus. Somit steht den Lindern die Gesetzgebungs-
kompetenz fir eine Quotenregelung zu.

2. Rundiunkfreiheit durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG

Durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG wird die Freiheit der Bericht-
erstattung durch Rundfunk gewshrleistet, Die Gewdhrleis-
tung der Rundfunkfreiheit ist von zentraler Bedeutung, in-
dem sie der Gewihrleistung freier, individueller und &f-
fentlicher Meinungsbildung dient.™ Dabei hat der Rund-
funk in bestméglicher Breite und Veollstindigkeit zu infor-
mieren, gibt dem Einzelnen und den gesellschaitlichen
Gruppen Celegenheit zu meinungsbildendem Wirken
und ist selbst an dem Prozess der Meinungsbildung betei-
ligt.”” Der Rundfunk nimmt somit die Vermittiungsfunk-
tion zwischen den Crundrechten der Meinungsdule-
rungsfreiheit und der Informationsfreiheit wahr, indem er
die weitreichende Verbreitung von Meinungen und die In-
formation erméglicht.”™ Deshalb wird verschiedentlich
neben der Funktion der Rundfunkfreiheit als Abwehrrecht
ein objektiver Gehalt der Rundfunkfreiheit angenommen,
der den Staat zu einer Ausgestaltung der Freiheit verpflich-
tet.” Bei der Uberpriifung der Einfiihrung einer Quotenre-
gelung anhand von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist daher von
Bedeutung, ob dem Gesetzgeber ein solcher Gestaltungs-
auftrag zukommt, Im Falle des Vorliegens eines Ausgestal-
tungsauftrags kommt eine Einordnung der Quote als Aus-
gestaltung der Rundfunkfreiheit in Betracht.

a) Triger der Rundiunkfreiheit

Vorab ist allerdings zu kldren, ob die von einer Programm-
quote betroffenen dffentlich-rechtlichen Rundfunkanstal-
ten Uberhaupt Triger des Grundrechts der Rundfunkfrei-
heit sein kinnen. Auf Grund ihrer Rechtsform als ,Anstalt
des dffentlichen Rechts*® liegt der Gedanke nahe, sie dem
der Grundrechtshindung unterliegenden Staat zuzuord-
nen. Die Grundrechtsfihigkeit der tffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten aus Art. 5 Abs, 1 Satz 2 GG ist jedoch
gerade im Hinblick auf ihre rundfunkspezifische Aufgabe
anerkannt,®

b) Rundfunkbegriff

Mit der MaRgabe der Gewihrleistung der Berichterstat-
tung durch den Rundfunk hat die Verfassung eine weite
Formulierung der Rundfunkfreiheit gewihit. Unter dem
Begriff Rundfunk ist die Veranstaltung und Verbreitung von
Darbietungen aller Art fiir die Allgemeinheit mit Hilfe
elektrischer Schwingungen gemeint®? Der Begriff des
Rundfunks beinhaltet damit die Komponente der Verbrei-
tung, verbunden mit der inhaltlichen Komponente der
Darbietungen aller Art. Hinsichtlich der inhaltlichen Kom-
ponente der Darbietungen aller Art stellt sich die Frage, in-
wieweit durch die Einfilhrung der Programmguate der
Schutzbereich der Rundfunkireibeit der offentlich-recht-
lichen Hérfunksender Gberhaupt tangiert wird. Durch die
Programmauote wird nicht die Gestaltungsfreiheit des Ge-
samtprogramms, sondern nur der Teilaspekt der Musikzu-
sammensetzung des Hirfunkprogramms beriihrt,

Dies fiihrt zu der weiter gehenden Frage, ob die Musik als
Unterhaltungskomponente des Rundfunks, als Darbietung
i.5.d. Rundfunkbegriffs und damit als Bestandteil des

Schutzbereichs angesehen werden kann. Bei Beantwor-
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tung dieser Frage muss die Funktion der Rundiunkfreiheit
niher beleuchtet werden. Nach st. Rspr. des BVerfG ist der
Rundfunk ,Medium und Faktor” des verfassungsrechtlich
geschiitzten Prozesses, in dem sich Meinungsbildung voll-
zieht®® Die Musikkomponente des Horfunkprogramms
muss daher Bestandteil des verfassungsrechtlich geschiitz-
ten Prozesses der Meinungshildung sein.

Publizistische Relevanz

Wegen des engen Bezugs der Rundfunkfreiheit zu dem
Prozess der Meinungshildung kiinnte der Begriff der Dar-
bietung dahingehend wverengt werden, dass nur fiir die
Meinungsbildung relevante Inhalte begrifflich erfasst wer-
den. Einen Anhaltspunkt hierfiir bietet das ,Schliersee-Pa-
pier* der Rundfunkreferenten der Bundeslinder, das 1975
den verfassungsmibBig vorgegebenen Rundfunkbegriff zu
konturieren suchte.® In dem Papier sprachen die Rund-
funkreferenten auch Inhalten den Darbietungscharakter
ab, die prinzipiel| fiir die Meinungsbildung geeignet sind,
jedochi.5.d. vom BVerfG entwickelten Grundsiitze zu Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht bedeutsam sind.

Auch in der Literatur gibt es Autoren, die einen Sendein-
halt von meinungsbhildender Relevanz zur Erfiillung des
verfassungsrechtlichen Tatbestands ,Rundfunk® fordern.®
Wenn man zur Erfiillung des Rundfunkbegriffs eine derar-
tige Differenzierung vornimmt, muss die Frage beantwor-
tet werden, wann einem Beitrag die meinungshildende
Relevanz fehlt. Als Beispiel einer Differenzierung nach der
meinungshildenden Relevanz wird angefiihrt, dass Beitra-
ge mit staats- und allgemeinpolitischem Bezug mehr Rele-
vanz haben als schlichte, auf Zerstreuung gerichtete Un-
terhaltungsprogramme.®® Wenn demnach der unterhal-
tenden Komponente des Rundfunks eine niedrige Rele-
vanz zukommt, stellt sich die Frage nach der Schwelle, ab
der die Relevanz den Anforderungen des Rundfunkbegriffs
gendgt. Diese Antwort bleiben die Vertreter dieser Ausle-
gung des Begriffs der Darbietung weitgehend schuldig.®
Uberdies miisste zundchst geklart werden, was als rein un-
terhaltende und damit fiir die Meinungsbildung wenig re-
levante Programmkomponente aufzufassen ist. Exempla-
risch hierfir werden Musikspartenkanile genannt.®® Dies
kiinnte zu der Meinung verleiten, dass die Programmkom-
ponente Musik stets als unterhaltende und damit publizis-
tisch wenig relevante Erscheinungsform des Rundfunks
anzusehen ist. Eine solche undifferenzierte Betrachtungs-
weise wiirde indes der Bedeutung der Musik fir die éffent-
liche Meinungshildung nicht gerecht. Der Versuch der Dif-
ferenzierung erfolgt nach der Bedeutung fiir den &ffent-
lichen Meinungsbildungsprozess, wobei Beitrigen mit
staats- oder allgemeinpolitischem Bezug mehr Bedeutung
beigemessen wird.® Bei einer solchen Einteilung darf je-
doch nicht verkannt werden, dass es neben trivialer Unter-
haltungsmusik auch Musik mit politischen Inhalten gibt,
die somit durchaus als Programmbestandteil eine erheb-
liche Relevanz fiir die politische Meinungsbildung haben
kann.®™ Eine undifferenzierte Einteilung der Musik als le-
diglich unterhaltender Bestandteil des Programms mit we-
nig Relevanz fir die offentliche Meinungsbildung kann
daher nicht erfolgen. Konsequenterweise kann damit die
gesamte Programmkomponente Musik auch nicht wegen
fehlender Uberschreitung der Relevanzschwelle aus dem
Rundfunkbegriff ausgenommen werden.

Weiter Begrifi der Darbietung )
Der GrobBteil der Literatur steht dem Erfordernis des Uber-
schreitens der Relevanzschwelle zur Annahme einer Dar-

bietung i.5.d. Rundfunkbegriffs ablehnend gegeniiber.
Demnach ist der Grad der Relevanz fur die Meinungsbil-
dung kein geeigneles Kriterium, einen Rundfunkbeitrag
aus dem Schutzbereich der Rundfunkireiheit auszuneh-
men. Insbesondere gehe die differenzierende Auffassung
mit der Reduzierung der difentlichen Meinungsbildung
auf politische Gehalte von einem zu engen Differenzie-
rungskriterium aus. Sie verkenne damit, dass die offent-
liche Meinungsbildung jeden Sachbereich erfassen
kann 2 Demnach sei auch die scheinbar unpolitische Un-
terhaltung geeignet, gesellschaftliche und individuelle
Verhaltensmuster mit zu schaffen oder zu beeinflussen.
Dabei wird angefiihrt, dass Musikvideos bereits heute das
Lebensgefiihl grober Teile der jiingeren Bevilkerung prig-
ten.?* Zudem spriachen auch systematische Argumente fur
eine Unterstellung jedweden Inhalts unter das Tatbe-
standsmerkmal der Darbietung. Die Individualfreiheiten
der Meinungs- und Informationsfreiheit des Art. 5 Abs. 1
Satz 1 GG, deren massenkommunikative Kehrseite das
Grundrecht aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG darstelle, seien oh-
ne Ricksicht auf eine eventuelle publizistische Relevanz
des Geduberten oder Gehdrten einschligig. Geschiitzt sei
demnach jede Form der MeinungsduBerung, auch solche,
die ob ihrer Trivialitit vorderhand jegliche inhaltliche
Wichtigkeit vermissen lasse. Entsprechend umfasse die In-
formationsfreiheit aus Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG jede Form
der Informationsbeschaffung aus allgemein zuginglichen
Quellen, auch wenn die Information nicht geeignet zu
sein scheine, zur Meinungsbildung des Einzelnen etwas
beizutragen. Grund hierfiir sei, dass fir eine dogmatisch
iiberzeugende Scheidung des Relevanten vom Irrelevan-
ten eine nichtexistierende kompetente Entscheidungsin-
stanz vonndten wire. Deshalb werde schon die Bewer-
tung einer Aullerung als meinungsrelevant oder -irrelevant
durch den Aubernden bei der Meinungsfreiheit, respektive
durch den Rezipienten bei der Informationsfreiheit, durch
Art. 5 Abs. 1 Satz 1 GG geschitzt. Wenn das Verdikt Gber
publizistische Relevanz oder Irrelevanz i.R.d. Art. 5 Abs. 1
Satz 1 GG wegen der Schwierigkeit, eine solche Entschei-
dung nach anderen als subjektiven Kriterien zu treffen, al-
lein dem Rezipienten obliege, musse folglich als Kehrseite
der Massenkommunikation auch der Empfang jedweder
Angebote wegen ihrer zumindest potenziellen publizisti-
schen Relevanz grundrechtlich geschiitzt werden.®* Nach
dieser Auffassung fillt jedes der Masse zugdngliche Ange-
bot wegen seiner zumindest potenziellen publizistischen
Relevanz unter den Begriff der Darbietung. Demnach ist
die Programmkomponente Musik jedenfalls von dem Be-
griff der Darbietung und damit von dem Schutzbereich der
Rundfunkfreiheit umfasst.

B3) BVerfG AfP 1991, 389, 300; BVerfGE 12, 205, 260.

84) Brand, Bundfunk im Sinne des Artikel 5 Abs. 1 Satz 2 GG, 2002, 5. 65;
Schliersee-Papier der Rundfunkreferenten v 29.4. 1975, abgedr. bei Brand, 5.
268 ff.

B3) Miller-Lising/Locke, ArchivPT 1995, 32, 36; Ricker/Schiwy, Rundfunk-
verizssungsrecht, 1997, 5. 68.

B6) Gersdorf, Der verfassungsrechtliche Rundfunkbegriff im Lichte der Digi-
talisierung der Telekommunikation, 1955, 5. 94.

B7) Miler-Using/Licke, ArchivPT 1995, 32, 36 f.

BB) KressefHeinze, AFP 1995, 574, 578,

89) Gersdor, Der verfassungsrechtliche Rundfunkbegrifi im Lichte der Digi-
talisierung der Telekommunikation, 1995, 5. 94.

90) Ein gutes Beispiel hierflir aus der jungeren Zeit ist der ,Steuersong”.

91) Gersdorf, Der verfassungsrechitliche Rundfunkbegriff im Lichte der Digi-
talisierung der Telekommunikation, 1995, 5. 94; Brand, Rundfunk im Sinne
des Antikel 5 Abs. 1 Satz 2 GG, 2002, 5. 72 ff.; Jarass, AfP 1998, 133, 134,
92) Jarass, AP 1998, 133, 134; vgl. Kresse/Heinze, AIP 1995, 574, 578.

93) KressefHeinze, AP 1995, 574, 578,

94) Brand. Rundiunk im Sinne des Artikel 5 Abs. 1 Satz 2 GG, 2002, 5. 791,
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Rechtsprechung des BVerfG

Die letztgenannte Auffassung wird durch die Rechispre-
chung des BVerfG gestiitzt, Das BVerfG hat die unterhal-
tende Komponente seit seinem ersten Fernsehurteil aus-
driicklich und bestandig®® unter den Schutz der Rundfunk-
freiheit gestellt,* da allein durch die Auswahl des zu sen-
denden Inhalts - und sei er auch belanglos unterhaltsamen
Charakters — auf die dffentliche Meinung Einfluss genom-
men werde.” Das BVerfG stellt damit gerade nicht auf die
publizis-

tische Relevanz der gesendeten Inhalte ab. In einer neue-
ren Entscheidung® im Zusammenhang mit der Pressefrei-
heit fithrt das BVerfG aus:

+Aber auch der bloBen Unterhaltung kann der Bezug zur
Meinungsbildung nicht von vornherein abgesprochen
werden. Es wire einseitig anzunehmen, Unterhaltung be-
friedige lediglich Wiinsche nach Zerstreuung und Ent-
spannung, nach Wirklichkeitsflucht und Ablenkung. Sie
kann auch Realitétsbilder vermitteln und stellt Gespriichs-
gegenstinde zur Verfligung, an die sich Diskussionspro-
zesse und Integrationsvorgange anschlieBen kéinnen, die
sich auf Lebenseinstellungen, Werthaltungen und Verhal-
tensmuster beziehen, und erfiillt insofern wichtige gesell-
schaftliche Funktionen.*®®

Das BVerfG folgert hieraus, dass Unterhaltung, gemessen
an dem Schutzziel der Pressefreiheit, nicht unbeachtlich
oder gar wertlos und deswegen ebenfalls in den Grund-
rechtsschutz einbezogen ist.'" Insbesondere betont es in
diesern Zusammenhang, dass ,.die Meinungshildung nicht
auf den politischen Bereich beschrinkt*'® ist, Es erteilt so-
mit i.R.d. Bestimmung des Umfangs des Schutzbereichs
der Pressefreiheit der Differenzierung nach der publizisti-
schen Relevanz der Beitrdge eine Absage. Weil lediglich
der technische Verbreitungsweg Rundfunk und Presse un-
terscheidet, '™ sind die in dem Urteil getroffenen Faststel-
lungen auf das Grundrecht der Rundfunkfreiheit Ubertrag-
bar. Deshalb ist auch nach der Auffassung des BVerfG die
Musik, selbst wenn sie nur Unterhaltungswert hat, als
Komponente des Rundfunkprogramms von dem Schutz-
bereich von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG erfasst.

Fazit

Da nach allen genannten Auffassungen das Musikpro-
gramm eine Darbietung i.5.d. Rundfunkbegriffs darstellt,
wird die Programmkomponente der Musik jedenfalls von
dem Schutzbersich von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG erfasst.

95) BVerfGE 12, 205, 260; BVerfGE 31, 314, 326; BVerfGE 35, 202, 222,
96} Brard, Rundfunk im Sinne des Artikel 5 Abs, 1 Satz 2 GG, 2002, 5. 72 .
97) BVerfGE 12, 205, 260; BVeriGE 31, 314, 326; BVerfGE 35, 202, 222,
98) BVer s ZUIAM 2000, 149 .
99) BWenG ZIIM 2000, 149, 157,
100) BVerfiG ZLIM 2000, 149, 157,
101) BVerfiG ZLIM 2000, 149, 157,
102) farass, in: Jarass/Pierath, GG, 6, Aufl, 2002, Art. 5 Rdnr. 29.
103) farass, in: Jarass/Pierath, GG, 6, Aufl, 2002, Art. 5 Rdnr, 32,
104) BVerfGE 77, 65, 74; BVerfGE 91, 125, 135.
105) Degerhart, in: Bonner Kommentar GG, Art. 5 Abs, 1 und 2 Rdnr, 645,
106) BVerfGE 57, 295, 319; BVerdGE 73, 118, 153; BVWerfG AP 1991, 389,
390.
107} Jarass, Gutachten G fiir den 56, Deutschen |uristentag, 1985, Rdnr. 24
ff.; Hoffmann-Riem, in: AK-GG, Art. 5 Abs. 1, 2 Rdnr. 156; Hoffmann-Riem,
ABR 109 (1984), 304, 312 ,; Ruck, ADE 117 {1992), 543, 547 {,; Bethge; in:
Sachs, GG, 3. Aufl. 2003, Art. 5 Rdnr, 92; Jarass, in: Jarass/Pieroth, GG, 6. Aufl.
2002, Art. 5 Rdnr. 37; Eichler, ZLIM 1995, 599, 601.
108) BVerfGE 57, 295, 319; BVerfs AP 1991, 389, 39,
109} BVerfGE 57, 295, 319 1.

1100 BVerfGE 12, 205, 260; BVerfGE 57, 295, 320,

c) Geschiitztes Verhalten

Inhaltlich umfasst die Rundfunkfreiheit alle wesensmalig
mit der Veranstaltung von Rundfunk zusammenhdngen-
den Tatigkeiten.'™ Der somit aus dem Schutzzweck sehr
weit gefasste Schutzbereich der Rundfunkfreiheit reicht
von der Beschaffung der Informationen und der Produk-
tion der Sendungen bis hin zu ihrer Verbreitung.'® Es sind
somit alle rundfunkspezifischen Tétigkeiten der Veranstal-
ter von dem Schutz des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG erfasst, Dies
gilt insbesondere fiir die inhaltliche Programmgestaltungs-
freiheit der Rundfunkveranstalter als Kern der Rundfunk-
freiheit. Dieser Kern der Rundfunkfreiheit wird durch die
inhaltlichen Vorgaben einer Quotenregelung berdhrt.

d) Eingriff

Angesichts der Beriihrung der Programmgestaltungsfrei-
heit stellt sich daher die Frage, ob ein nach Art. 5 Abs. 2
GG rechtfertigungshediritiger Eingriff in der Einfithrung
einer Quotenregelung liegt. Nach seinem Wortlaut enthilt
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG die Gewdhrleistung der Freiheit der
Berichterstattung durch Rundfunk. Durch diesen Wortlaut
und seine systematische Stellung'™ im GCrundrechtsteil
der Verfassung liegt es nahe, die Rundfunkfreiheit als klas-
sisches Abwehrrecht gegen staatliche Beeintrachtigungen
im grundrechtsrelevanten Bereich anzusehen. Demnach
wiirde ein rechtfertigungshedrftiger Eingriff durch eine
Quotenregelung vorliegen. Andererseits muss das Grund-
rechtin seinem funktionsspezifischen Zusammenhang mit
den Gewihrleistungen in Art. 5 Abs. 1 GG gesehen wer-
den. 5ein spezifischer Bezug zu den durch Art. 5 Abs, 1
Satz 1 GG gewdhrleisteten Grundrechten der Meinungs-
und Informationsfreiheit kinnte eine diesen Freiheiten
dienende Funktion der Rundfunkfreiheit nahe legen. Zu
der Gewihrleistung der dienenden Funktion der Rund-
funkfreiheit kann eine positive Ausgestaltung des Gesetz-
gebers erforderlich sein. Folglich kommt es fiir die Beant-
wortung der aufgeworfenen Frage eines Eingriffs auf das
normative Verstindnis von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG und die
danach erfolgende Einordnung der vorgeschlagenen Quo-
tenregelung an.

Normatives Verstindnis der Rundiunkfreiheit

Die Beantwortung der Frage nach einem Eingriff in die
Rundfunkfreiheit durch eine Quotenregelung hingt zu-
néchst von dem normativen Verstindnis der Rundfunkirei-
heit ab.

m Objektivrechtlicher Gestaltungsauftrag: Das Bl
und die ihm folgende Lit.'" versteht das Grundrecht der
Rundfunkfreiheit primér als dienende Freiheit. Die Rund-
funkfreiheit dient demnach mit der Gewihrleistung freier,
individueller und &ffentlicher Meinungshildung der glei-
chen Aufgabe wie alle Garantien des Art. 5 Abs. 1 GG |n-
dern Art. 5 Abs. 1 GG Meinungsdulerungs-, Meinungsver-
breitungs- und Informationsfreiheit als Menschenrechte ge-
wihrleistet, sucht er zugleich diesen Prozess verfassungs-
rechtlich zu schiitzen, Art, 5 Abs, 1 GG begriindet insoweit
subjektive Rechte, Im Zusammenhang damit normiert er die
Meinungsfreiheit als objektives Prinzip der Gesamtrechts-
ordnung, wobei subjektiv- und objektivrechtliche Elemente
ginander bedingen und stitzen.'" Dabei ist der Rundfunk
Medium und Faktor dieses verfassungsrechtlich geschiitzten
Prozesses freier Meinungsbildung." Die Rundfunkfreiheit
ist demnach primir eine der Freiheit der Meinungshildung
in ihren subjektiv- und objektivrechtlichen Elementen die-
nende Freiheit, indem sie der Aufgabe, freie und umfassende
Meinungsbildung durch Rundfunk zu gewahrleisten,
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dient.""! Wiirde man den Rundfunk dem freien Spiel des
Wetthewerhs {iberlassen, kbnne nach Ansicht des BVerfG
nicht mit hinreichender Sicherheit erwartet werden, dass
das Programmangebot in seiner Gesamtheit den Anforde-
rungen der Rundfunkfreiheit entsprechen werde."? Zu der
Gewihrleistung dieser Aufgabe bediirfe es daher einer po-
sitiven Ordnung, welche sicherstelle, dass die Vielfalt der
bestehenden Meinungen im Rundfunk in bestmiglicher
Breite und Vollstindigkeit Ausdruck finde. Um dies zu er-
reichen, seien daher materielle, organisatorische und Ver-
fahrensregelungen erforderlich, die an der Aufgabe des
Rundfunks orientiert und deshalb geeignet seien zu bewir-
ken, was Art. 5 Abs. 1 GG gewihrleisten wolle.!™

Das BVerG und die ihm folgende Literatur gehen damit
davon aus, dass die Rundfunkfreiheit einer positiven Aus-
gestaltung durch den Gesetzgeber bedarf, damit sie ihrer
von der Verfassung vorgegebenen Aufgabe als Bestandteil
der Kommunikationsfreiheiten gerecht werden kann. So-
mit reicht nach dieser Auffassung die Maglichkeit der Ein-
schrankung der Rundfunkfreiheit Gber die Schranke in Art.
5 Abs. 2 GG nicht aus, die Aufgabenerfillung des Rund-
funks zu gewihrleisten. Der Unterschied besteht darin,
dass auch bei belastenden Ausgestaltungsregelungen die
gesetzliche Regelung nicht an der Schranke des Art. 5 Abs.
2 GG gemessen wird.""* Vielmehr dienen Ausgestaltungs-
gesetze der Verwirklichung des Kommunikationsgrund-
rechts selbst.”® Es schafft damit erst die Vioraussetzungen
fur Entfaltungsmoglichkeiten. Mit der Ausgestaltung ver-
bundene Belastungen stellen demnach keine Eingriffe in
Rechtspositionen dar, weil die Entfaltungsméglichkeit
durch die Ausgestaltung von vornherein als begrenzte be-
steht.’'® Die Frage nach der Zuldssigkeit einer belastend
wirkenden Ausgestaltung richtet sich demgemaR allein
nach Art, 5 Abs. 1 GG und nicht nach Art. 5 Abs. 2 GG.'"7
Demnach stellt die Quotenregelung keinen Eingriff in die
Rundfunkfreiheit dar, wenn sie als Ausgestaltung von Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG anzusehen wire.

= Vorrangig subjektive Freiheit: Nach der Cegenansicht
in der Literatur'"® beinhaltet das Grundrecht der Rund-
funkfreiheit vorrangig ein subjektives Abwehrrecht. So-
weit dartiber hinaus ein objektivrechtlicher Gehalt aner-
kannt wird, dient dieser nur der Sicherung subjektiver
Rechte. Fiir diese Sichtweise werden grundrechtsdogma-
tisch verschiedene Begriindungsansitze gewihilt.

Nach einem Begriindungsansatz ist die Rundfunkfreiheit
ein unselbststindiger Unterfall der individuellen Mei-
nungsfreiheit. Durch die Rundfunkfreiheit wird demnach
neben Wort, Schrift und Bild zusétzlich die massenmedia-
le Verbreitung von Meinungen geschiitzt. Danach hat die
Rundfunkfreiheit keinen dariiber hinausgehenden eigen-
standigen Gehalt, als den massenmedialen Verbreitungs-
weg von Meinungen subjektivrechtlich zu gewdhrleis-
te”r'ﬁg

Nach einem anderen Begriindungsansatz kommt dem Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG zwar ein eigenstindiger Gehalt zu. Je-
doch ist die Rundfunkfreiheit dazu bestimmt, der individu-
ellen Meinungsireiheit als Basisgewihrleistung zu die-
nen.'?® Im Ergebnis gehen damit beide Begriindungsansat-
ze davon aus, dass sich der Gehalt der Rundfunkfreiheit in
der subjektivrechtlichen Gewiihrleistung der massenme-
dialen Verbreitung von Meinungen erschépft.

Ein neuerer Begrindungsansatz setzt an dem durch das
BVerfG formulierten Erfordernis der objektiven Ausgestal-
tung der Rundiunkireiheit an.'?' Demnach kénnen auch
durch regulierende Vorgaben als Beschrinkung des Frei-
heitsrechts nachteilige Auswirkungen eines freien Wetthe-

werbs auf dem Rundfunkmarkt begrenzt werden.'?* Als
Argument fiir das fehlende Erfordernis einer positiven Aus-
gestaltung wird der Vergleich mit der Situation im Presse-
wesen angefithrt. Die Rundfunkfreiheit diene den gleichen
Zielen wie alle Teilfreiheiten des Art. 5 Abs. 1 GG. Deshalb
spreche zunichst nichts dagegen, die Rundfunkireiheit
den anderen Teilfreiheiten und insbesondere der Presse-
freiheit gleichzustellen.'®® Die Kritik kniipft dabei an der
durch das BVerfG vorgenommenen Differenzierung zwi-
schen der Situation auf dem Rundfunk- und dem Presse-
markt an 124

Das BVerfG hatte in seiner Entscheidung ausgefiihrt, dass
manches dafiir sprechen wiirde, dass sich bei Fortfall aller
bisherigen Beschriankungen eine gewisse Vielfalt, wie sie
heute im Bereich der iiberregionalen Tageszeitungen be-
stehe, auf dem Rundfunkmarkt einstellen werde, Dabei
handele es sich aber nur um eine Méglichkeit, Das BVerG
folgerte hieraus, dass es bisher an einer hinreichenden 5i-
cherheit fehle, dass das Programmangebot in seiner Ge-
samtheit kraft der Eigengesetzlichkeit des Wetthewerbs
den Anforderungen der Rundfunkfreiheit entsprechen
wiirde, Anders als auf dem Rundfunkmarkt habe bei der
Presse die geschichtliche Entwicklung zu einem gewissen
bestehenden Gleichgewicht gefihrt. Nach heutiger Sicht
geniige es deshalb zur Sicherstellung umfassender Infor-
mation und Meinungsbildung durch die Presse, Bestehen-
des zu gewihrleisten.'*® Das BVerfG geht damit davon
aus, dass auf Grund der genannten Besonderheiten die
Rundfunkfreiheit einer positiven Ausgestaltung bedarf.
Hingegen ist eine solche auf Grund des bestehenden
Gleichgewichts auf dem Pressemarkt nach heutiger Sicht
nicht erforderlich.

Gegen diese Differenzierung wird eingewendet, dass das
BVerfG sich bei seiner Einschitzung einseitig an dem Bild
des affentlich-rechtlichen Rundfunks orientiert habe.'2®
Vielmehr sei durch den publizistischen Wettbewerb auf
dem Rundfunkmarkt eine dem Pressemarkt vergleichbare
Vielfalt zu erwarten. Das Hindernis begrenzter Sendefre-
quenzen bestehe heute nicht mehr. Deshalb sei entgegen
der Auffassung des BVerfG kein Gesichtspunkt ersichtlich,
der eine unterschiedliche Sichtweise fir Rundfunk- und
Pressefreiheit rechtfertige.'*” Daher sei die Rundfunkfrei-
heit ebenso wie die Pressefreiheit als vorrangig subjektive
Freiheit anzusehen.

Als zusdtzliches Argument fir ein Uberwiegend subjektiv
gepragtes Recht wird angefiihrt, dass die Rundfunkfreiheit
in den Grundrechtsteil der Verfassung Aufnahme gefun-
den hat. Dies spreche malgeblich fiir die Annahme des
Grundrechts als Freiheitsrecht.’?® Damit besteht nach die-

111) BVerfGE 57, 295, 320

112) BVerfGE 57, 295, 322 f.

113} BWVerfGE 57, 295, 320; 8VerfC AfF 1991, 389, 390.

114) jarass, Gutachten G fiir den 56. Deutschen Juristentzg, 1986, Rdnr. 33,
115} Hoffmann-Riem, in: AK-GG, Art. 5 Abs. 1, 2 Rdnr. 158.

116} Hoffrmann-Riem, AGR 109 (1984), 304, 315 {.; iL.E. auch: Jarass, Gutach-
ten G fir den 56, Deutschen jurigtentag, 1986, Rdnr, 33,

117} Jjarass, Gutachten G fiir den 56, Deutschen Juristentag, 1986, Rdnr, 33,
118} Degenhart, in: Bonner Kommentar GG, Art. 5 Abs. 1 und 2 Rdnr, 641 1;
Gabriel-Briutigam, ZUM 1991, 466, 469 1. Frohne, ZUM 1989, 390, 3951
119 Schmidt-Glaeser, Kabelkommunikation und Verfassung, 1979, 5. 149
ff.

1200 Scholz, in: F5 Laffler, 1980, 5. 356, 358,

121} Degenhart, in: Bonner Kemmentar GG, Art. 5 Abs. 1 und 2 Rdnr, 641 ff.
122) Degenhart, In: Bonner Kommentar GG, Art, 5 Abs. 1 und 2 Rdnr, 543,
123) Degenhart, in: Bonner Kommentar GG, Art, 5 Abs. 1 und 2 Rdnr, 643,
124) BVerfGE 57, 295, 322§,

125) BVerfGE 57, 295, 322 1.

126) Degenhari, in: Bonner Kommentar GG, Art. 5 Abs. T und 2 Rdnr. 643,
127) Gabriel-Briutigam, ZUM 1991, 466, 469 1,

128) Degenhart, in: Bonner Kommentar GG, Art. 5 Abs. 1 und 2 Rdnr, 645,
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ser Ansicht wegen der zu erwartenden Vielfalt durch publi-
zistischen Wetthewerb keine Notwendigkeit zu einer ge-
setzlichen Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit. Belastende
gesetzgeberische MalBnahmen sind demnach an dem
Mabstab von Art. 5 Abs. 2 GG zu messen. Danach misste
eine Programmaquote jedenfalls als Eingriff in die Pro-
grammgestaltung der &ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten angesehen werden.

e Stellungnahme: Die systematische Stellung von Art, 5
Abs. 1 Satz 2 GO spricht in der Tat fiir eine Einordnung des
Grundrechts der Rundfunkfreiheit als Freiheitsrecht, Je-
doch kann hieraus nicht das Fehlen eines Ausgestaltungs-
auftrags gefolgert werden. Auch bei dem Grundrecht aus
Art. 14 GG auf Freiheit des Eigentums ist es Aufgabe des
Cesetzgebers, den Inhalt der Rechte zu bestimmen, die
dem Einzelnen dann als subjektive Rechte zugeordnet
werden. 1%

Zudem wird durch die Annahme einer Ausgestaltungsauf-
gabe durch den Gesetzgeber der subjektivrechtliche Ge-
halt von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG nicht ginzlich verdringt.
Vielmehr treten subjektiv- und objektivrechtliche Elemen-
te derart in Wechselwirkung, dass sie einander bedingen
und stiitzen.'® Dias BVerf( hat dies noch einmal dadurch
verdeutlicht, dass die Befugnis zur Ausgestaltung nicht zu
einer Beschrankung berechtigt. Es stellt in diesem Zusam-
menhang klar, dass eine Beschrinkung nur gem. Art. 5
Abs. 2 GG zuldssig ist."?! Die diesbeziigliche Aussage des
BVerfG kann jedach nicht dahingehend gedeutet werden,
dass ausgestaltende Gesetze nicht belastend sein diirfen.
Ansonsten ware die Unterscheidung zwischen Ausgestal-
tung und Eingriff durch gesetzgeberische Mafnahmen
praktisch bedeutungslos. Der Ausgestaltung ist in der Re-
gel eine Belastung immanent, da sie den Rahmen des sub-
jektiven Rechts bestimmt und somit gegeniiber dem rah-
menlos eingerdumten Freiheitsrecht naturgemil eine nor-
mative Beschrankung der Freiheit darstellt.

Teilweise wird in der Literatur'*? die Aussage des BVerfG
so gedeutet, dass die zuldssige Ausgestaltung von vornhe-
rein nicht als Belastung anzusehen sei. Bei generalisierter
Betrachtungsweise werde durch die Ausgestaltung die rea-
le Bedeutung des Grundrechts ausgeweitet und nicht etwa
beschrankt. Demnach ist nicht auf die belastende Wirkung
flir den einzelnen Grundrechtstriger abzustellen, sondern
auf die mit der Ausgestaltung verbundene Gewihrleistung
des tatsichlich verbleibenden Freiheitsbereichs vor dem
Hintergrund seiner inhaltlichen Bedeutung. Dies ent-
spricht der Funktion einer gesetzlichen Ausgestaltung.
Wihrend durch gesetzliche Beschrinkungen innerhalb
der Grundrechtsschranken Kollisionen mit anderen
Grundrechten zum Ausgleich gebracht werden sollen,
geht es bei der Ausgestaltung eines Grundrechts um die
Gewidhrleistung seines durch die Verfassung eingerdum-
ten Bedeutungsgehalts, Die Ausgestaltung dient damit der
Grundrechtsverwirklichung. Somit ist bereits von dem
funktionellen Verstindnis einer Ausgestaltung her ein Ein-
griff in das Grundrecht begrifflich ausgeschlossen, da die

129} Vgl BVerfGE 58, 300, 331; Ruck, AGR 117 (1992), 543, 548 1.; Haf-
mann=Rigm, AR 109 (19584), 304, 313,

130} BVerGE 57, 295, 319 (.

131} BVeriGE 57, 295, 321.

132} jarass, Gutachten G fiir den 56. Deutschen Juristentag, 1986, Rdnr. 33,
133} Vgl BVerGE 74, 297, 343; Ruck, AGR 117 {1992), 543, 551 f.

134) Ruck, ADR 117 (1992, 543, 556 .

135) BVerdGE 7, 198, 209; Jarass, in: larassPieroth GG, 6, Aufl, 2002, Art. 5
Relnr. 46,

136) Ruck, AGR 117 [1992), 543, 557 m.w.Nw.

137) BVerfGE 57, 295,322 (.

Freiheit erst durch die Ausgestaltung umfassend gewdshr-
leistet wird. Sie erdffnet erstdie Freiheit in ihrem realen Be-
deutungsgehalt flr die Grundrechistriger, auch wenn sie
fiir den Einzelnen beschrankend wirkt. Deshalb muss auch
i.R.d. Rundfunkfreiheit in der o.g. Weise zwischen Be-
schrinkung und Ausgestaltung unterschieden werden.
Eine nach Art. 5 Abs. 2 GG rechtfertigungsbediirtige Be-
schrinkung liegt demnach nur dann vor, wenn durch eine
gesetzliche Regelung eine Kollision der Rundfunkfreiheit
mit Grundrechtspositionen anderer Grundrechte zum
Ausgleich gebracht werden soll. Bei den durch das BverfG
genannten Ausgestaltungserfordernissen handelt es sich
gerade nicht um den Ausgleich mit kollidierenden Grund-
rechtspasitionen. Vielmehr dient es der Sicherung der ver-
fassungsrechtlich der Rundfunkfreiheit zukommenden
Funktion, freie und umfassende Meinungsbildung zu ge-
wihrleisten. Vor diesem Hintergrund stellt die Ausgestal-
tung ein Aliud gegeniiber der Beschrinkung der Rund-
funkfreiheit dar.'* Die Gegenmeinung verwischt diese
funktionelle Unterscheidung, indem sie jede Malnahme
mit belastender Wirkung als eine nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG rechtfertigungsbediirftige Beschriinkung der Rund-
funkfreiheit ansieht.

Dabher ist es nicht verwunderlich, dass die Gegenmeinung
bei der Rechtfertigung von belastenden Ausgestaltungsre-
gelungen i.R.d. Priifung anhand von Art. 5 Abs. 2 GG auf
erhebliche Probleme stalit.'?* Art. 5 Abs. 2 CG fordert als
gualifizierter Cesetzesvorbehalt ein allgemeines Gesetz
zur Einschriankung von Art. 5 Abs. 1 GG, Allgemeine Ce-
setze .5.v. Art. 5 Abs. 2 GG sind dabei solche, die sich
nicht gegen die Aulberung einer Meinung als solche rich-
ten, die vielmehr dem Schutz eines schlechthin, ohne
Rilcksicht auf eine bestimmte Meinung, zu schiitzenden
Rechtsguts dienen.'** Mit dieser Definition sind spezialge-
setzliche Regelungen zur Gewihrleistung der verfassungs-
rechtlichen Funktion des Rundfunks nur schwerlich ver-
einbar. Regelungsgegenstand solcher Regelungen ist die
funktionelle Gewdihrleistung der Rundfunkfreiheit selbst
und samit gerade kein aubenstehendes Rechisgut. Indem
durch die Regulierung die meinungsbildende Funktion der
Rundfunkfreiheit gewihrleistet werden soll, ist solchen
Regelungen grundsétzlich eine meinungsregelnde Ten-
denz immanent. Ein Losungsansatz dieses Widerspruchs
kinnte sein, die dienende Funktion der Rundfunkfreiheit
fiir die Meinungsbildung zwar anzuerkennen, gleichzeitig
aber die freie Meinungshildung als auRerhalb der Rund-
funkfreiheit angesiedelt anzusehen '

Eine solche kiinstliche Aufspaltung ist jedoch abzulehnen.
Sie verkennt den natiirlichen Zusammenhang der Teilfrei-
heiten aus Art. 5 Abs. 1 GG als Kemmunikationsgrund-
rechte. Eine Aufspaltung in das Einzelgrundrecht der freien
Meinungsbildung und der Rundfunkfreiheit ist zudemn
nicht durch die gesetzessystematische Ausgestaltung in
Art. 5 GG intendiert. Dies liefe darauf hinaus, dass der
qualifizierte Gesetzesvorbehalt in Art. 5 Abs. 2 GG nur fir
das Crundrecht der freien Meinungsbildung gilt und damit
die dbrigen Freiheiten in Abs. 1 nur einem einfachen Ge-
setzesvorbehalt unterliegen. Dies ist nach Wortlaut und
systematischer Stellung des Abs. 2 ganz offensichtlich
durch das Grundgesetz nicht gewnllt,

Weiterer Ansatzpunkt der Gegner einer Ausgestaltungsbe-
fugnis ist der Vergleich der Rundfunkfreiheit mit den ande-
ren Teilfreiheiten in Art. 5 Abs. 1 GG. Hierbei wird inshe-
sondere der Vergleich zu der Pressefreiheit gesucht, fiir die
das BVerfG ein Bedirfnis der Ausgestaltung verneint
hat."*” Da die Rundfunkfreiheit den gleichen Zielen dient
wie die Pressefreiheit, spreche nichts gegen die Gleichbe-
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handlung der Teilfreiheiten, Dem BVerfG wird damit eine
Ungleichbehandlung der Teilfreiheiten vorgehalten. Da-
bei wird tibersehen, dass durch das BVerfG in Wahrheit
keine grundlegende Ungleichbehandlung erfolgt. Fiir die
Pressefreiheit betont das BVerfG in seiner Entscheidung,
dass wegen des bestehenden Gleichgewichts auf dem
Pressesektor ,heute zur Sicherstellung umfassender Infor-
mation und Meinungsbildung in der Presse grundsitzlich
geniigen mag, Bestehendes zu gewihrleisten”.’*® Das
BVerfG verneint damit nicht grundsitzlich einen Ausge-
staltungsauftrag des Gesetzgebers fir die Pressefreiheit.
Vielmehr ist seinen Ausfiihrunzen zu entnehmen, dass der
zeit wegen des bestehenden Cleichgewichts kein Bedirf-
nis der Ausgestaltung der Pressefreiheit besteht, da ihre
Funktion fir den Meinungsbildungsprozess derzeit ge-
wihrleistet erscheint. Dies bedeutet jedoch nicht, dass fiir
die Pressefreiheit generell keine Auspestzliungsbefugnis
durch den Gesetzgeber besteht.

Der eigentliche Kern der Kritik an der Rechtsprechung des
BVerfG zielt daher auf die Einschitzung hinsichtlich der zu
erwartenden Vielfalt eines deregulierten Rundfunkmarkts.
Das BVerfG hat in seiner Entscheidung betont, dass auch
nach Wesgfall der Knappheit der Sendefrequenzen es bei
der Notwendigkeit gesetzlicher Vorkehrungen fiir die Ge-
wiihrleistung der Freiheit des Rundfunks bleibt.’*® Anders
als die Kritiker in der Literatur geht es somit nicht davon
aus, dass sich die gebotene Vielfalt alleine durch den Wett-
bewerb verschiedener Anbieter einstellen wird."® Das
BVerfG hebt hervor, dass van einem der Presse vergleich-
baren Zustand zumindest vorerst nicht ausgegangen wer-
den kinne, 14

Vor dem Hintergrund der gegenwirtigen Programmland-
schaft wird die Einschitzung des BVerfG bestitigt. Ein gu-
tes Beispiel hierfir ist gerade die Hérfunklandschaft in
Deutschland. Durch das hohe quantitative Wachstum der
Anzahl der Radiosender in den letzten Jahren hat sich ge-
rade nicht mehr Vielfalt entwickelt. Dies belegt bereits die
Tatsache, dass die einzelnen Radiostationen heute mit
einem viel kleineren Musikrepertoire auskommen.’# Zu-
dem l&sst sich eine Verspartung der Programme in die The-
men Klassik, Volksmusik/Oldies und Pop/Rock beobach-
ten.™** Erkldren lidsst sich dieser Schwund an Vielfalt bei
gleichzeitiz hoherer Anbieterzahl durch die wirtschaft-
liche Konkurrenzsituation zwischen den Anbietern. Der
tiberwiegend werbefinanzierte private Rundfunk ist zur Si-
cherung seiner finanziellen Grundlagen auf das Angebot
massenattraktiver Programme angewiesen. Die Erreich-
barkeit eines Programms ist hierbei fiir die Werbekunden
bei der Auftragevergabe entscheidend. Die hieran orien-
tierte Programmausrichtung geht denknotwendig auf Kos-
ten der Programmvielfalt, weil die Masse weniger interes-
sierender Randthemen ausgelassen wird.'* Die Situation
verschirft sich umso mehr, je mehr Anbieter um die be-
grenzten Werberessourcen konkurrieren miissen. Zusitz-
lich haben die begrenzten Werberessourcen und damit die
Aufteilung unter vielen Anbietern zur Folge, dass den ein-
zelnen Sendern weniger Mittel fir ihre Programmtitigkeit
zur Verfligung stehen. Insbhesondere hierauf diirfte der er
hebliche Riickgang des Musikrepertoires und das Ausster-
ben von Musikredakteuren zuriickzufiithren sein. Auch die
dberwiegend aus Gebiihren finanzierten dffentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten haben ihre Programmformate
weitgehend denen der privaten Anbieter angepasst. Hin-
tergrund ist auch hier eine zielgruppenorientierte Pro-
grammpolitik, um zusitzliche Einnahmen aus Werbung
generieren zu kinnen.

Die derzeitige Situation auf dem Hérfunkmarkt beweist

damit, dass ein Mehr an Anbietern nicht gleichzeitig ein
Mehr an inhaltlicher Vielfalt durch publizistischen Wett-
bewerb zwischen den Anbietern bedeutet, Die gegenteili-
ge Auffassung ldsst im Rahmen ihrer These die durch den
wirtschaftlichen Wettbewerb der Sender untereinander
auferlegten inhaltlichen Zwange bei der Programmgestal-
tung aulber Acht. Die als Beispiel fiir einen funktionieren-
den publizistischen Wetthewerb angefihrte Situation auf
dem Pressemarkt ist auf den Rundfunkmarkt nicht tiber-
tragbar. Bereits von seiner Struktur her weist der Presse-
markt weit weniger Vielfalt bei den Anbietern auf, als dies
auf dem Rundfunkmarkt méglich ist. Neben einer Hand
voll iberregionaler Zeitungen bestehen zumeist regel-
rechte Gebietsmonopole von ein bis zwei Anbietern, die
in einem gemeinsamen Verbreitungsgebiet miteinander
konkurrieren. Im Vergleich dazu ist das Verbreitungsgebiet
der einzelnen Rundfunksender gréfer, sodass innerhalb
eines Verbreitungsgebiets mehr Sender um die Gunst der
Harer und damit auch der Werbekunden buhlen, als das
bei Zeitungen der Fall ist. Die durch die geschichtliche
Entwicklung geprigte Situation eines auf wenige Anbieter
beschrinkten Wettbewerbs auf dem Zeitungsmarkt fiihrt
daher dazu, dass der publizistische Wettbewerb mehr in
den Vordergrund tritt, weil sich die Werberessourcen fir
Frintmedien in den jeweiligen Verbreitungsgebieten auf
weniger Anbieter verteilen,

Wegen dieser strukturellen Unterschiede differenziert das
BVerfG daher zu Recht bei dem Bedirfnis der gesetzlichen
Ausgestaltung zwischen Rundiunk- und Pressefreiheit. Es
besteht auch keine unterschiedliche Behandlung der Teil-
freiheiten des Art. 5 Abs, 1 GG, da grundsitzlich auch die
Pressefreiheit dem Gebot gesetzlicher Ausgestaltung un-
terliegt. Das Erfordernis der Ausgestaltung hingt davon ab,
inwieweit die funktionsgerechte Austibung der jeweiligen
Teilfreiheit durch die tatsdchlichen Gegebenheiten ge-
wihrleistet ist. Die Ausgestaltung ist dabei Aliud gegen-
iiber der nach Art. 5 Abs. 2 GG rechtfertigungsbediirftigen
Beschrankung der jeweiligen Teilfreiheit. Die Korrektur
von Fehlentwicklungen vor dem Hintergrund der Bedeu-
tung von Art. 5 Abs. 1 GG fiir die Teilfreiheiten durch eine
Beschrankung der Teilfreiheit lisst sich mit der Schranke
des Art. 5 Abs. 2 GG nicht vereinbaren. Gesetzliche Malé-
nahmen zur Sicherung der Funktion der Teilfreiheiten sind
daher immer als Ausgestaltung der Teilfreiheit vor dem
Hintergrund ihres verfassungsrechtlichen Bedeutungsge-
halts anzusehen, deren Verfassungsmibigkeit an dem
Malistab von Art. 5 Abs. 1 GG zu messen ist. Hingegen ist
als nach Art. 5 Abs, 2 GG rechtfertigungsbediirftige Be-
schrinkung jede Regelung anzusehen, die dem Ausgleich
der Rundfunkireiheit mit kollidierenden verfassungsrecht-
lich geschiitzten Rechtsgiitern auBerhalb von Art. 5 Abs. 1
GO dient. Es besteht daher ein Ausgestaltungsauftrag des
Gesetzgebers zur Gewdhrleistung der verfassungsrecht-
lichen Funktion der Rundfunkfreiheit.

Einordnung der Programmquote

Die Einordnung der vorgeschlagenen Programmauote er-
folgt somit nach dem von ihr verfolgten Regelungsziel.
Dient die Quote der Gewahrleistung der verfassungsrecht-

138) BVerfGE 57, 295, 323,

139 BVerfGE 57, 295, 322

1400 Gabrﬁe.’-Srautr'gam, ZLIM 1997, 266, 465 f; vgl. Ruck, AGR 117 (1982),
543, 556 mow.MNw.

141) BverfGE 57, 295, 323,

142) Siehen Griinde filr die Quote, Musibwoche v. 16.8.2002.

143} Ein Herz filr Nicole, Frankfurter Rundechau v, 16.8.2002.

144} Vgl. BVerfGE 73, 118, 1551,
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lichen Funktion der Rundfunkireiheit, ist sie als Ausgestal-
tung der Rundfunkfreiheit anzusehen. Dient sie dagegen
der Verwirklichung von gesetzgeberischen Intentionen au-
Eerhalb Art. 5 Abs. 1 GG, ist sie als Einschrinkung der
Rundfunkfreiheit anzusehen.' Somit kommt es darauf
an, ob die vorgeschlagene Programmguote dem kommu-
nikationsbezogenen Rechtsgut der Rundfunkfreiheit die-
nen soll. Dies ist jedenfalls dann nicht der Fall, wenn es
sich um eine reine Wirtschaftsitrderungsquote handelt,
deren Aufgabe ausschlieBlich die Sicherung von Arbeits-
plétzen in der Musikproduktionsindustrie ist.’*®

m Gesetzgeberisches Ziel der Quotenregelung: Die von
der Musikwirtschaft vorgeschlagene Programmaquote be-
inhaltet bei genauerer Betrachtung zwei Komponenten.
Hauptkomponente ist mit einem geforderten Programm-
anteil von 50 Prozent die Férderung von Neuerscheinun-
gen von hisher in der Offentlichkeit kaum in Erscheinung
getretenen Kiinstlern. Daneben beinhaltet die vorgeschla-
gene Quotenregelung eine an die Sprache der Werke an-
kniipfende Komponente.

Hinsichtlich der Forderung von Neuerscheinungen kénn-
te es nicht ganz fern liegen, eine vorrangig damit verfolgle
wirtschaftliche Férderung bisher unbekannter Interpreten
anzunehmen. Daneben wird der Musikindustrie der Auf-
bau neuer Interpreten durch die Quotenregelung erleich-
tert, da die Horfunksender zur Erfillung der gesetzlichen
Programmvargabe entsprechendes Material der Musikin-
dustrie bentitigen. Auch hinsichtlich der sprachlichen
Komponente ist die wirtschaftsfirdernde Bedeutung nicht
von vornherein von der Hand zu weisen, Durch einen ge-
setzlich geforderten hiheren Programmanteil deutsch-
sprachiger Musiktitel wird indirekt die deutsche Musikin-
dustrie gefisrdert, da anzunehmen ist, dass der Grofteil der
deutschsprachigen Musikproduktionen hier zu Lande pro-
duziert wird. Allerdings scheidet eine Ausgestaltung nur
dann aus, wenn es sich um eine reine Wirtschaftsfisrde-
rungsquote handelt, Dies ist jedoch dann nicht der Fall,
wenn sich die wirtschaftsfdrdernde Wirkung einer an sich
kommunikationsbezogenen Regelung als reiner Reflex
und nicht als Hauptzweck der Regelung darstellt. Haupt-
zweck der genannten Komponenten der Quotenregelung
ist die Herstellung von mehr inhaltlicher Vielfalt in den
Horfunkprogrammen der éffentlich-rechtlichen  Rund-
funkanstalten. Die wirtschaftspolitischen Auswirkungen
einer solchen Regelung stellen sich dabei lediglich als Fol-
gewirkung der Regelung dar'¥ Fiir die Beurteilung einer
Regelung nach ihrem Regelungsziel kann die rein fakti-
sche Auswirkung nicht Malstab sein. Hierfiir ist alleine
das von dem Gesetzgeber verfolgte Regelungsziel ent-
scheidend. Dies ist vorliegend das genannte kulturpoliti-
sche Ziel. Deshalb kann die vargeschlagene Quotenrege-
lung nicht als reine Wirschaftsférderungsquote angese-
hen werden,

145) Vgl. BVerfGE 74, 297, 343; Ruck, AGR 117 (1992), 543, 552; Eichler,
ZUM 1995, 599, 601.

146) Eichler, ZUIM 1995, 599, 601 f.

147) Wal. Eichler, ZUIN 1995, 599, 602,

148) Maller-Using/Liicke, ArchivPT 1995, 32, 16; RickerSchiwy, Rundfunk-
verfassungsrecht, 1997, 5, A8,

149} Jarass, Gutachten G fir den 56, Deutachen Juristentag, 1986, Rdnr, 27;
Hoffmann-Riem, ASR 109 (1984), 304, 338 ff.

1500 Jarass, Gutachten G fiir den 56. Deutschen Juristentag, 1936, Rdnr, 27,
151} Haffmann-Kiem, AGR 109 (1984), 304, 3358 fi.

152) Eichler, ZUNM 1993, 599, 602; Depenhart, ZUM 1992, 449, 450, K.
Schrigt, ZUM 1989, 263, 263 ff.

1530 Degenhart, ZUIM 1992, 449, 450,

154) BVerfGE 59, 231, 258 .

a Der Rundfunkfreiheit dienend: Zentrale Voraussetzung
fiir die Annahme einer Ausgestaltung ist, dass die vorge-
schlagene Programmquote der Férderung der Rundfunk-
freihait dient. Dies ist der Fall, wenn das Regelungsziel der
Fisrderung und Erhaltung kultureller Vielfalt der Férderung
der Rundfunkfreiheit vor dem Hintergrund ihrer Funktion
ftir die Meinungsbildung dient. Dazu muss das Ziel kultu-
reller Vielfalt Bestandteil der meinungsbildenden Funktion
der Rundfunkfreiheit sein. Dies ist vor dem Hintergrund
der Diskussion um das Erfordernis publizistischer Rele-
vanz fiir die Meinungshildung nicht unproblematisch.

s m Publizistische Relevanz als Voraussetzung der Rund-
funkfreiheit: Ankniipfend an den Streit um den Begriff der
Darbietung, kénnte der Standpunkt vertreten werden, dass
nur fiir die politische Meinungshildung relevante Inhalte
von Rundfunksendungen einer Ausgestaltung zugdnglich
sind. Dremnach sind publizistische Beitriige, welche die
Relevanzschwelle nicht Giberschreiten, von dem Schutz-
bereich der Rundfunkfreiheit erst gar nicht erfasst.’* Dem-
gemilh wiren kulturelle Beitrige ohne Relevanz fiir die
politische Meinungshildung von der Rundfunkfreiheit gar
nicht umfasst und somit auch einer Ausgestaltung nicht
zuginglich.

m ® Abgestufte Ausgestaltungsaufgabe: Eine differenzie-
rende Auffassung’ nimmt die Abstufung nach der publi-
zistischen Relevanz nicht i.R.d. Begriffs der Darbietung
vor, sondern bei der Definition der Ausgestaltungsaufgabe
durch den Gesetzgeber, Demnach komme die Ausgestal-
tungsaufgabe vor allem zu Gunsten von Sendungen der
Berichterstattung zum Tragen. Wenig ausgepragt sei sie
hingegen bei reinen Unterhaltungs- und Musiksendun-
gen."™” Hier komme es vor allem darauf an, dass solche
Programme nicht die Berichterstattungs- und Ubermitt-
lungsfunktion des Rundfunks Uberwucherten.'s! Dem-
nach ist die vorgeschlagene Programmguote nicht von der
Ausgestaltungsaufgabe umfasst, da sie nicht die Verhinde-
rung der Uberwucherung der Berichterstattungsfunktion
mit Musiksendungen zum Ziel hat, sondern der inhalt-
lichen Ausgewogenheit innerhalb von Musiksendungen
dient,

@ & Kulturpolitische Interpretation der Rundfunkfrei-
heit: Eine weitere Auffassung vertritt eine kulturpolitische
Interpretation der Rundfunkfreiheit.'** Demnach beinhal-
tet die Herstellung gleichgewichtiger Vielfalt nicht nur,
dass alle relevanten Meinungsrichtungen zu Wort kom-
men kéinnen, sondern auch, dass alle kulwrellen Strémun-
gen hinreichend zum Ausdruck kommen. Damit hat der
Rundfunk in seinem Gesamtprogramm auch eine dezi-
diert kulturelle Funktion.'®? Kulturelle Vielfalt ist damit in-
tegraler Bestandteil der verfassungsrechtlichen Aufgabe
des Rundfunks. Somit sind Regelungen, die der kulturellen
vielfalt des Rundfunks dienen, als kommunikationsbezo-
gen zu verstehen und damit ausgestaltender Gesetzge-
bung i.R.d. Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG zuginglich.

m ® Rechtsprechung: Die Rundfunkurteile des BVerfG
lassen erkennen, dass auch das BVerfG zu einer kulturpoli-
tischen Interpretation der Rundfunkireiheit tendiert. Be-
reits in einer dlteren Entscheidung'* hat das BVerfG aus-
gefiihrt, dass der Rundfunk dem Einzelnen und den gesel|-
schaftlichen Gruppen Gelegenheit zu meinungshilden-
dem Wirken gebe und er damit selbst an dem Prozess der
Meinungsbildung beteiligt sei. Meinungsbildung vollzie-
he sich dabei nicht nur durch Nachrichtensendungen, po-
litische Kommentare oder Sendereihen dber Probleme der
Vergangenheit, der Gegenwart oder der Zukunit, sondern
ebenso in Hor- und Fernsehspielen, musikalischen Dar-
bietungen oder Unterhaltungssendungen, Das BVerfG
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stellt damit klar, dass nicht nur politische Inhalte des Rund-
funks firr die Meinungshildung relevant sind. Vielmehr
geht es von einem umfassenden Begriff des Prozesses der
Meinungsbildung aus.

In der Entscheidung zum Niedersichsischen LRG hat das
B\erfG ausgefihrt, dass die mit der Grundversorgung ge-
stellte Aufgabe die essenziellen Funktionen des Rundfunks
fiir die demokratische Ordnung ebenso wie flir das kultu-
relle Leben in der Bundesrepublik umfasse.'*® Dies unter-
streicht die Gesamttendenz in der Rechtssprechung des
BVerfG, den verfassungsrechtlichen Auftrag des Rund-
funks entsprechend dem Darstellungsbegriff als umfas-
send anzusehen. Dass die Ausfiihrungen i.R.d. Bestim-
mung der Aufgabe der Grundversorgung erfolgten, steht
dieser Deutung der Urteile nicht entgegen. Die durch die
Rechtsprechung des BVerfG konkretisierte Aufgabe der
Grundversorgung deckt sich inhaltlich mit der dienenden
Funktion der Rundfunkfreiheit fir die Meinungsbildung.
Dies ist Konsequenz des Verstindnisses der Grundversor-
gung i.R.d. dualen Rundfunkordnung. Demnach enthin-
det der Grundversorgungsauftrag der &ffentlich-recht-
lichen Anstalten die privaten Veranstalter nicht von dem
Erfordernis inhaltlicher Ausgewogenheit.'® Prinzipiell be-
stehen deshalb die gleichen inhaltlichen Anforderungen
wie im Bereich des difentlich-rechtlichen Rundfunks.
Durch das Erfordernis der Werbefinanzierung des privaten
Rundfunks werden jedoch an die Programminhalte weni-
ger Anforderungen gestellt als beim affentlich-rechtlichen
Rundfunk.'*” Damit ist die Grundversorgung die Konkreti-
sierung der verfassungsrechtlichen Aufgabe der Rund-
funkfreiheit. Das B8VerfG vertritt daher auch eine kulturpo-
litische |nterpretation der Rundfunkfreiheit. Damit sind
kulturpolitisch motivierte Regelungen des Gesetzgebers
grundsitzlich einer Ausgestaltung zuganglich, da sie der
verfassungsrechtlichen Aufgabe des Rundfunks fiir die
Meinungsbildung dienen.

B ® Stellungnahme: Die Differenzierung nach der Rele-
vanz flr die Meinungsbildung i.R.d. Bestimmung der Aus-
gestaltungsaufgabe’™® wird dem wahren Bedeutungsge-
halt der Rundfunkfreiheit fiir die Meinungsbildung nicht
gerecht. Die Vertreter dieser Auffassung gehen davon aus,
dass zwar alle Programmanteile von dem Rundfunkbegriff
und damit dem Schutzbereich der Rundfunkireiheit um-
fasst sind, die Ausgestaltungsaufzabe jedoch weitgehend
auf die der politischen Meinungshildung dienenden Pro-
grammteile beschrinkt ist. Dies ist bei naherer Betrach-
tung inkonsequent, da der i.R.d. Schutzbereichs bejahte
umnfassende Rundfunkbegriff auf der Seite der Ausgestal-
tung auf die Relevanz fur die politische Meinungsbildung
wieder eingeschrinkt wird, Der Bedeutungsgehalt der
Rundfunkfreiheit wird damit bei der Frage der Ausgestal-
tungsaufgabe beschrankt. Bejaht man grundsitzlich eine
Ausgestaltungsaufgabe zur Sicherung der verfassungs-
rechtlichen Aufgabe der Rundfunkfreiheit, so muss konse-
guenterweise ein einheitliches Verstindnis der inhalt-
lichen Reichweite der Rundfunkfreiheit zu Grunde gelegt
werden,

Ginzlich abzulehnen ist die Differenzierung nach der Re-
levanz von Beitrizen bereits i.R.d. Schutzbereichshestim-
mung von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG. Folgte man dem, so wi-
re eine objektive Instanz nétig, welche die Relevanz ein-
zelner Programmiteile fur die Meinungsbildung beurteilt,
um die 5chutzbereichsgrenze von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
zu bestimmen. Da die Beurteilung der Relevanz fur die
Meinungsbildung nach richtigem Verstindnis jedoch
letztlich durch den Rezipienten erfolgen muss, ist eine sol-
che Beurteilungsinstanz unrealistisch.>* Zudem kann dies

vor dem Verstindnis der Meinungs- und Informationsfrei-
heit nicht richtig sein, nach dem der Schutz nicht von dem
Wert einer Meinung oder Information abhingig ist. Die
Auffassung verkennt damit den Zusammenhang der Teil-
freiheiten in Art. 5 Abs. 1 GG als Kommunikationsfreihei-
ten. )
Richtigerweise ist daher von einem umfassenden Ver-
standnis der Rundfunkfreiheit auszugehen, das damit auch
kulturelle Beitrige unabhiingig von ihrer Relevanz fiir die
politische Meinungshildung umfasst.'s® Dieses kann kon-
sequenterweise nicht i.R.d. Frage nach dem Umfang der
Gestaltungsaufgabe auf Programminhalte mit weniger Re-
levanz fur die politische Meinungsbildung begrenzt wer-
den. Deshalb ist grundsatzlich bei Bestimmung der Ausge-
staltungsaufgabe von dem umfassenden Verstindnis der
Rundfunkfreiheit auszugehen. Damit sind auch mit einem
Gesetz verfolgte kulturpolitische Ziele einer gesetzlichen
Ausgestaltung zuginglich,

e Verfassungswidrige Ausgestaltung als Eingriff: Es konn-
te die Uberlegung nahe liegen, eine verfassungswidrige
Ausgestaltung als Eingriff in die Rundfunkfreiheit anzuse-
hen, der dann nach Art, 5 Abs. 2 GG rechtfertigungsbe-
diirftig wire. Da jedoch Ausgestaltungs- und Schranken-
gesetze notwendig unterschiedliche Rechtsgiiter schiit-
zen'®! und somit ein Aliud darstellen, kann eine verfas-
sungswidrige Ausgestaltung daher nicht als Eingriff ange-
sehen werden. Sie ist schlicht verfassungswidrig.

Durch die EinfUhrung der vorgeschlagenen Programm-
guote erfolgt somit kein Eingriff in das Grundrecht der
Rundfunkfreiheit. Vielmehr handelt es sich um eine Rege-
lung zur Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit, deren Recht-
mabigkeit sich nach Art. 5 Abs. 1 GG bestimmt,

e} Voraussetzung und Grenzen einer Ausgestaltung

Die Einordnung von Programmquoten wirft die Frage nach
den Voraussetzungen und Grenzen einer staatlichen Ausge-
staltung der Rundfunkfreiheit auf. Aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG ist nicht ersichtlich, welche Anforderungen an einen
staatlichen Ausgestaltungsakt zu stellen sind und welchen
verfassungsrechtlichen Grenzen ein solcher unterliegt,
Auch aus der Rechtsprechung des BVerfG sind diese nicht
klar ersichtlich.'® Die von der Rechtsprechung und der Li-
teratur entwickelten Ansdtze'® orientieren sich weitge-
hend an Vergleichen mit anderen ausgestaltungshediirfi-
gen Grundrechten wie Art, 14 GG,

Vorbehalt des Gesetzes

Mach der Rechtsprechung'® des BVerfG gilt flr die Ausge-
staltung der Vorbehalt des Gesetzes. Demnach handelt es
sich bei Ausgestaltungsregelungen um wesentliche Ent-
scheidungen, weil sie im grundrechtsrelevanten Bereich
ergehen und wesentlich fiir die Verwirklichung der Grund-
rechte sind. Zudem treffen durch die Ausgestaltung ver-
schiedene Crundrechtspositionen zusammen, die in Kolli-
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sion miteinander geraten kinnen. Dies ist einerseits der
aus der Informationsfreiheit folgende Anspruch auf umfas-
sende und wahrheitsgemibe Information, andererseits die
Freiheit der MeinungsduRerung derjenigen, welche die
Programme herstellen oder in den Sendungen zu Wort
kommen.'® Dementsprechend muss das zur Gewihrleis-
tung der Rundfunkfreiheit Wesentliche der Parlamentsge-
setzgeber selbst bestimmen. Die vargeschlagene Quoten-
regelung betrifft die inhaltliche Programmgestaltung der
offentlich-rechtlichen Harfunksender, Es handelt sich bei
einer Quotenregelung daher um eine fiir die Verwirkli-
chung der Rundfunkfreiheit wesentliche Entscheidung,
die deshalb dem Parlamentsgesetzpeber vorbehalten jst.

Inhalt der Ausgestaltung

Zu den inhaltlichen Anforderungen und Grenzen der ge-
setrlichen Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit finden sich
in der Rechtsprechung bislang wenig aussagekriftige An-
haltspunkte.

Ausgangspunkt der Bestimmung der Anforderungen der
Grenzen der Ausgestaltung muss nach der vorgenomme-
nen funktionellen Abgrenzung zwischen Eingriffs- und
Ausgestaltungsregelung die Funktion einer solchen Rege-
lung sein. Folglich muss eine ausgestaltende Regelung der
Aufgabe der Rundfunkireiheit der Gewihrleistung freier
individueller und offentlicher Meinungshildung™® die-
nen. Ob und wie eine Ausgestaltung durch den Gesetzge-
ber erfolgen darf, richtet sich deshalb nach der Auslegung
des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG.'®” Nach der hier vertretenen
weiten Auslegung der Rundfunkfreiheit fallen alle auch
nur potenziell der Meinungsbildung dienenden Beitrige
als Darbietung i.5.d. Rundfunkbegriffs in den Schutzbe-
reich. Somit dienen auch musikalische Darbietungen in
Rundfunkprogrammen grundsitzlich dem Ziel der Ge-
wihrleistung freier individueller und offentlicher Mei-
nungshildung. Die mit der vorgeschlagenen Quotenrege-
lung verfolgte Herstellung kultureller Vielfalt durch Pro-
grammvorgaben fir musikalische Darbietungen im Rund-
funk dient somit nach der umfassenden Sichtweise des
EVE:‘.I‘G‘” der Gewihrleistungsfunktion der Rundfunkirei-
eit.

Gesetzgeberische Prognose

Der Gesetzgeber hat bei der Ausgestaltung der Rundfunk-
freiheit einen weiten Gestaltungsspielraum. Er hat jedoch
bei seiner Entscheidung Uber die Ausgestaltung eine Pro-
gnose Uber die zu erwartenden Auswirkungen zu erstel-
len.'® Voraussetzung fiir eine Ausgestaltung ist die Pro-
gnose, dass die angestrebte Malnahme ihr Regelungsziel
der Starkung des objektiven Gehalts der Rundfunkfreiheit
erreichen kann, Dabei wird keine letzte Cewissheit gefor-
dert, es muss aber zumindest eine hinreichende Wahr-
scheinlichkeit bestehen, dass das angestrebte Ziel der Aus-
gestaltung erreicht wird.'™® Mach dem hier vertretenen

165) BVerfGE 57, 295, 321,

166} BVedGE 57, 295, 319,
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168) BVeriGE 59, 231, 258 ff.
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1, 2 Rdnr. 158; Ruck, A6k 117 (1992), 543, 549,

170} Hoffmann-Riem, in; AK-GG, Art. 5 Abs. 1, 2 Rdnr. 158; Ruck, AGR 117
{1992, 543, 549,

171) Machill, MP 1996144, 157,
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weiten Verstandnis, ist auch die kulturelle Vielfalt Bestand-
teil der dienenden Funktion der Rundfunkfreiheit. Deshalb
muss zumindest eine hinreichende Wahrscheinlichkeit
bestehen, dass durch die vorgeschlagene Quotenregelung
ein Mehr an kultureller Vielfalt i.5.d. verfassungsrecht-
lichen Aufgabe der Rundfunkfreiheit erreicht wird. Da die
vorgeschlagene Quote sehr stark der in Frankreich ur-
spriinglich geltenden Quote dhnelt, kann bei der erforder-
lichen Prognose auf die dort gemachten Erfahrungen zu-
rickgegriffen werden. Demnach hat die erzwungene Pri-
senz von Meuheiten und franzésischsprachigen Titeln in
den Hérfunkprogrammen tatsdchlich zu mehr kultureller
Vielfalt in Frankreich gefiihrt. Deshalb ist die Prognose an-
gebracht, dass sich auch in Deutschland durch die Einfiih-
rung entsprechender Programmauoten mehr kulturelle
Vielfalt einstellen wird.

Dies kénnte jedoch vor dem Hintergrund in Frage gestellt
werden, dass die in Deutschland vaorgeschlagenen Quoten
nur fir den oifentlich-rechtlichen Rundfunk gelten sollen
und damit die Situation mit Frankreich nicht ganz ver-
gleichbar ist. Somit ist denkbar, dass die Einfiihrung der
Quoten allein fiir den offentlich-rechtlichen Hérfunk le-
diglich zu einer Verlagerung von Hérerschichten auf die
Privatsender flihren kéinnte. Es miisste daher in die gesetz-
geberische Prognose mit einflieben, ob das Regelungsziel
nur mit einer einheitlichen Quote erreicht werden kann.
Wire dies der Fall, dann wiirde eine positive Prognose we-
gen der fehlenden hinreichenden Wahrscheinlichkeit van
varnherein ausscheiden. Die Annahme einer Abwande-
rungsbewegung breiter Harerschichten beriicksichtigt zu-
nachst nicht die lingerfristigen Bindungen, die Horer zu
einem Radiosender aufbauen. Zudem kann nicht von
varnherein ausgeschlossen werden, dass eine mehr auf
Vielfalt ausgerichtete Programmgestaltung durchaus auch
auf den Geschmack der Hérer stolen kiinnte. Dass dies
nichtunwahrscheinlich ist, zeigt sich an der tiberwiltigen-
den positiven Resonanz der Hérer in Frankreich.'™ Dabei
stellte sich die Rundfunklandschaft in Frankreich vor Ein-
fiihrung der Quote dhnlich dar wie gepenwiirtiz in
Deutschland.'™ Von daher verbietet sich die Annahme
eines Automatismus dahingehend, dass eine nur den &f-
fentlich-rechtlichen Hérfunk treffende Quotenregelung
die Abwanderung zu den Privaten bewirkt und damit den
Zweck der Quotenregelung ad absurdum fiihrt. Vielmehr
geht es um die Schaffung einer auf Vielfalt bedachten Al-
ternative durch die dffentlich-rechtlichen Haérfunksender
zu dem derzeitigen Programmangebot. Auf Grund der zu
erwartenden positiven Resonanz auf ein vielfaltigeres An-
gebot besteht eine hinreichende Wahrscheinlichkeit fur
die Erreichung des mit der Quote verfolgten Ziels.

Grenzen der Ausgestaltung

Auf Grund dieser sehr umfassenden Sichtweise der Ge-
wihrleistungsfunktion und dem damit verbundenen wei-
ten inhaltlichen Gestaltungsspielraum fiir eine Ausgestal-
tung stellt sich die Frage nach deren Grenzen. Da es sich
um eine Ausgestaltung und nicht um eine Einschrinkung
des Grundrechts der Rundfunkfreiheit handelt, kommt
dem Gesetzgeber grundsitzlich auch hinsichtlich der Art
und Weise der Wahrnehmung ein weiter Einschatzungs-
und Gestaltungsspiglraum zu. 7

®m Staatsfreiheit des Rundfunks: Eine wesentliche, sich
aus der Bedeutung als Abwehrrecht ergebende Grenze ist
die Staatsfreiheit des Rundfunks. Die Freiheit des Rund-
funks von staatlicher Beherrschung und Einflussnahme ist
eine Grundvoraussetzung fiir die freie individuelle und 6f-
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fentliche Meinungsbildung.’™ Diese Grenze der Ausge-
staltung ergibt sich damit aus der Funktion der Rundfunk-
freiheit selbst. Hierbei muss jedoch zuniachst vorausge-
schickt werden, dass es sich bei einer Ausgestaltung durch
den Gesetzgeber stets um eine staatliche Einflussnahme
auf die Rundfunktatigkeit handelt. Der Staat steht damit in
dem Zwiespalt, dass er einerseits Garant der Rundfunkfrei-
heit ist, andererseits aber nicht gegen das Verfassungsprin-
zip der Staatsfreiheit des Rundfunks verstolben darf.'™® Pro-
grammbezogene Vorgaben in Form einer Ausgestaltung
werden unter diesem Aspekt vielfach als problematisch
angesehen.'™ Im Rahmen seiner Entscheidung zu der
Festsetzung der Rundfunkgeblbren'” hat das BVerfG
deutlich gemacht, dass auch die mittelbare staatliche Ein-
flussnahme eine Gefahr fiir die Rundfunkfreiheit darstellen
kann. In diesem Zusammenhang hat es auch auf die dies-
beziiglichen Gefahren durch die staatliche Ausgestaltung
hingewiesen.””® Gerade durch die staatliche Garantie-
funktion fiir die Rundfunkfreiheit und die damit bestehen-
den Befugnisse besteht die Gefahr der indirekten Einwir-
kung auf die Programmegestaltung. Diese Gefahr ist nach
Ansicht des BVerfG auch nicht durch den Parlamentsvor-
behalt ausgerdumt, da die Meigung zur Instrumentalisie-
rung des Rundfunks nicht nur bei der Regierung, sondern
auch bei den im Parlament vertretenen Parteien bestehen
kann."” Daher darf dem Parlament iiber die funktionssi-
chernden gesetzlichen Programmvorgaben hinaus eben-
falls kein Einfluss auf Inhalt und Form der Programme der
Rundfunkveranstalter eingerdumt werden.'® Indes be-
zieht sich der Grundsatz der Staatsireiheit des Rundfunks
in seinem Bedeutungsgehalt auf die Verhinderung jeder
politischen Instrumentalisierung des Rundiunks.’™ Das
BVerfG meint daher mit den Gefahren einer mittelbaren
staatlichen Einflussnahme die politische Instrumentalisie-
rung. Die mit den vorgeschlagenen Programmguoten ver
folgten kulturpolitischen Ziele sind jedoch in diesem Sin-
ne meinungsneutral. Wirde man zudem jede programm-
bezogene Regelung als Verstol gegen die Staatsfreiheit des
Rundfunks ansehen, wire in diesem Bereich kaum eine
verfassungsrechtlich  zuldssige Ausgestaltung denkbar.
Richtigerweise muss deshalb die Grenze dort verlaufen,
wo der Rundfunk politisch instrumentalisiert wird und da-
mit seiner Funktion fiir die umfassende Meinungsbildung
nicht mehr nachkommen kann. Dies ist bei der vorge-
schlagenen Regelung nicht der Fall, sodass sie nicht gegen
das Erfordernis der Staatsfreiheit des Rundfunks verstéft.,

& UbermaBverbot: Die Einordnung als Ausgestaltungsge-
setz wirft die Frage auf, inwieweit i.R.d. gesetzgeberischen
Ausgestaltung der Gesetzgeber allgemeinen verfassungs-
rechtlichen Bindungen unterliegt. Das BVerfG hat hierzu
bislang noch keine Stellung bezogen. Auch in der Literatur
ist keine einheitliche Linie in dieser Frage zu erkennen.
Einige'® vertreten die Ansicht, dass auch Ausgestaltungs-
gesetze den Bindungen der rechtsstaatlichen Anforderun-
gen der Geeignetheit, Efforderlichkeit und Angemessen-
heit unterliegen. Allerdings beriicksichtigen die meisten
Vertreter die dem Gesetzgeber bei der Ausgestaltung zu-
kommende Gestaltungsfreiheit, inderm der Grundsatz der
VerhiltnismaBigkeit nicht in einer besonders strikten Form
zur Anwendung gelangen soll.'® Demnach wire es ver-
fehlt, die Anforderungen bei Ausgestaltungsgesetzen in
gleicher Weise zu Uberprilfen wie bei Schrankengeset-
zen.'™ In welcher Form der Grundsatz der Verhiltnisma-
Rigkeit auf Ausgestaltungsgesetze zur Anwendung kom-
men soll, wird allerdings nicht naher konkretisiert.

Mach anderer Auffassung'® sind Ausgestaltungsregelun-

gen stets daran zu messen, ob sie den jeweiligen Grund-
rechtstréger im Hinblick auf seine Funktion im jeweils ge-
wihlten Ordnungsmodell fiir den Rundfunk unangemes-
sen belasten. Dieser Bezugspunkt ist demnach der wesent-
liche Unterschied zu einer klassischen VerhiltnismiBig-
keitspriifung im Eingriffschema, die sich an einem indivi-
duellen Recht orientiert.’ Dies ist im Gegensatz zu der
erstgenannten Auffassung vor dem Hintergrund der Ausge-
staltung konsequent. Bei der Ausgestaltung der Rundfunk-
freiheit geht es nicht um die Beschrinkung bestehender in-
dividueller Rechte, sondern um die Gewshrleistung der
Rundfunkfreiheit selbst. Die Grenzen der Ausgestaltung
milssen sich daher aus der Rundfunkfreiheit ergeben. Han-
delt es sich wie bei der vorgeschlagenen Quotenregelung
um eine belastende Ausgestaltung, muss das durch den
Gesetzgeber ausgelbte gestalterische Ermessen darauf un-
tersucht werden, ob der Gesetzgeber einen angemessenen
Ausgleich zwischen den widerstreitenden Grundrechts-
positionen vorgenommen hat.

I.R.d. Beurteilung der vorgeschlagenen Programmguoten
stellt sich damit die Frage, ob die hiermit verbundene Ein-
schriankung der Programmgestaltung, gemessen an dem
Ziel der Herstellung kultureller Vielfalt, angemessen ist.
Dabei muss einfliehen, dass Rundfunkfreiheit in ihrem
Kern Programmireiheit ist."® Hierdurch wird gewihrleis-
tet, dass die Programmgestaltung Sache des Rundfunks
bleibt und sich an publizistischen Kriterien ausrichten
kann. Durch die Umsetzung der vorgeschlagenen Quo-
tenregelung wird die Gestaltungsfreiheit der betroffenen
dffentlich-rechtlichen Rundfunksender erheblich einge-
schrinkt. Zwar kann die Programmgestaltung innerhalb
der Viorgaben der Quote weiterhin nach publizistischen
Kriterien ausgerichtet werden, da keine inhaltlichen Vor-
gaben im engeren Sinne gemacht werden. Jedoch gehdrt
zu der publizistischen Freiheit der Hirfunkveranstalter
auch die Entscheidung, was nicht gesendet werden soll,
was die Horer nicht zu interessieren braucht und was chne
Schaden fir die éffentliche Meinungsbildung vernachlis-
sigt werden kann.'® Durch die Quotenregelungen sind
die Veranstalter zu der in der Quote bestimmten Gewich-
tung von Programmanteilen verpflichtet und knnen da-
mit hinsichtlich der beglinstigten Anteile nicht mehr frei
tiber deren Vernachldssigung bei der Programmgestaltung
bestimmen.

Andererseits ist bei der gesetzgeberischen Abwigung die
Bedeutung der Rundfunkfreiheit fiir die Sicherung von
Meinungsvielfalt zu berlicksichtigen. Hierzu gehdrt nach
der hier vertretenen Ansicht nicht nur die politische Mei-
nungsvielfalt, sondern auch die Sicherung kultureller Mei-
nungsvielfalt durch den Rundfunk. Dies bedeutet, dass in
der Programmgestaltung auch fir die Masse weniger at-

174) BVerfCE 57, 295, 320; Eichler, ZUM 1995, 599, 606.

175) Ruck, AGR 117 (1992), 543, 548 m.w.Nw.

176} Vgl Bethge, in: Stern, GG, Art, 5 Rdnr. 158; Eichler, ZUM 1995, 589,
B0k,

177) BWenGZUM 1994, 173 f.

178) BVeriG ZUM 1994, 173, 180; Eichler, ZUIM 1995, 599, 606,

179) BVerniGZLIM 1994, 173, 160,

180) BVeriG ZUM 1994, 173, 180,

181} BVerfi ZUM 1994, 173, 180.

182) Hoffmann-Riem, ADR 109 {1984), 304, 316; Jarass, Gutachten G fir den
56. Deutschen Juristentag, 1986, Rdnr. 36; Eichler, ZUM 1995, 599, 03,
183) Hoffmann-Riem, AGE 109 (1984), 304, 316; Jarass, Gutachten  fOr den
56. Deutschen Juristentag, 1966, Rdnr. 36

184) Hoffmann-Riem, AGR 109 (1984), 304, 316

185) Ruck, AGR 117 (1992), 543, 549,

186) Ruck, ADR 117 (1992), 543, 550.

187) BVeriGE 95, 234.

188) BVerfGE 12, 205, 260,
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traktive Bestandteile Berticksichtigung finden miissen T8
Zumindest die 6ffentlich-rechtlichen 3ender sind auf
Grund ihrer {iberwiegenden Gebiihrenfinanzierung in der
Lage und auf Grund ihrer Aufgabe in einer dualen Rund-
funkordnung verpflichtet, auch weniger massenattraktive
Programmbestandteile zu berticksichtigen.”” Hierzu ge-
héiren derzeit u.a. Songs von bislang noch unbekannten
Kinstlern und die Uberwiegende Anzahl an deutschspra-
chigen Musikproduktionen, Tatsichlich hat sich die Pro-
grammstruktur der dffentlich-rechtlichen Horfunksender
immer mehr der Struktur der privaten werbefinanzierten
Sender angeglichen. Damit dominieren insbesondere bei
Pop- und Rocksendern angloamerikanische Songs das
Harfunkangebot in Deutschland. Die so gezebene Vielfalt
bei den angloamerikanischen Songs entspricht nicht dem
Begriff der Vielfalt, der richtigerweise Art. 5 Abs. 1 GG zu
Grunde zu legen ist. Vielfalt im Rundfunk muss sich auf
Grund seiner meinungsbildenden Funktion aus der in der
Cesellschaft gelebten Vielfalt definieren. Damit gehdrt
auch die Vermittlung kultureller Identitdt zu der Vielfalt-
aufgabe des Rundfunks. Wo sonst, als in den nationalen
Hérfunkprogrammen, soll nationale Kultur gepflegt und
reprasentiert werden. Den deutschsprachigen Kinstlern
wird derzeit Uberwiegend nicht einmal in ihrer kiinstleri-
schen Heimat die Maglichkeit zur Prasentation ihrer Wer-
ke gegeben, Insbesondere dieser Bestandteil der Vielfalt-
aufgabe wird bei der gegenwirtigen Gleichmacherei in
den Harfunkprogrammen nicht erflllt. Das Gesamtange-
bot gibt somit nicht die tatsichlich bestehende kulturelle
Vielfalt in Deutschland wieder, sodass der Harfunk seinem
durch die Rundfunkfreiheit vorgegebenen Programmauf-
trag derzeit nicht gerecht wird.

Zwischen diesen widerstreitenden Aspekten der Rund-
funkfreiheit hat der Gesetzgeber bei seiner Entscheidung
liber das Ob und Wie einer Quotenregelung abzuwigen.
Dabei kommt der Programmireiheit wegen ihrer Bedeu-
tung fiir die Verwirklichung der Rundfunkfreiheit ein be-
sonderes Gewicht zu " Vor diesem Hintergrund gestaltet
sich die Einflthrung von gesetzlichen Programmvorgaben
als schwierig. Denn dieser schwer wiegenden Belastung
der Programmveranstalter muss mit der Gewihrleistung
kultureller Vielfalt ein zumindest gleichwertiges Ausge-
staltungsziel gegeniiberstehen, da ansonsten eine unange-
messene Belastung der Grundrechtstriger durch die Aus-
gestaltung anzunehmen wire,

Deshalb ist bereits bei der Frage des Ob giner Quotenrege-
lung zu fragen, ob durch deren Einfiihrung eine unange-
messene Belastung der Programmyveranstalter eintritt. Vor
dem Hintergrund der Bedeutung der Programmifreiheit ist
zumindest zweifelhaft, ob das Ziel der kulturellen Vielfalt
zu einer soweitgehenden Einschrinkung legitimiert. Aller-
dings sind bei der Beurteilung, ob eine unangemessene
Belastung eintritt, auch die Besonderheiten einer dual ge-
stalteten Rundfunkordnung zu beriicksichtigen. Anders als
in Frankreich beschrinkt sich der Viorschlag der Einfiih-
rung einer Programmaquote auf den &ffentlich-rechtlichen
Harfunk. Esstelltsich daher in digsem Rahmen nur die Fra-

1B9) BVerfGE 73, 118, 1551,

190) BverfiGE 73, 118, 1551,

191) Vgl BVerfGE 39, 231, 258 .

192} Jjarass, in; Jarass'Pieroth, GG, 6. Aufl. 2002, Art. 5 Rdnr. 34; BVerfGE 31,
314,322,

193) BVerfGE 12, 205, 260; BVerdGE 31, 315, 326 {.; Kresse, ZUM 1995,
178, 181.

194) BVerfs AP 1991, 389, 390,

1950 Vgl. BVerG AfP 1291, 389, 390,

196) BVerfG AP 1991, 389, 390,

197) Herrmann, Rundfunkrecht, 1994, 5, 230,

ge nach der unangemessenen Belastung der éifentlich-
rechtlichen Hérfunksender. Zwar steht auch dem affent-
lich-rechtlichen Rundfunk das Grundrecht der Rundfurk-
freiheit zu.'®? |edoch unterliegt der &ffentlich-rechtliche
Rundfunk bei seiner Programmgestaltung stdrkeren Bin-
dungen als private Veranstalter. Aufgabe des &ffentlich-
rechtlichen Rundfunks ist die Sicherung der Meinungsviel-
falt durch die Wiedergabe aller gesellschaftlichen, kultu-
rellen und politischen Strémungen und die Pilicht zur Ver-
sorgung der gesamten Beviilkerung mit Rundfunk.™® Der
so umschriebene Grundversorgungsauftrag des dffentlich-
rechtlichen Rundfunks rechtfertigt die iiberwiegende Ge-
bithrenfinanzierung. Die Sender sollen hierdurch in die
Lage versetzt werden, ihre Programmgestaltung weitge-
hend unabhingig von den Erfordernissen einer Werbefi-
nanzierung vorzunehmen.' Deshalb trifft den dffentlich-
rechtlichen Rundfunk eine besondere Verpflichtung, die
Anforderungen von Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG zu erfiillen.'®
Vor diesem Hintergrund stellt die Aufstellung hieran orien-
tierter inhaltlicher Anforderungen an die Programmgestal-
tung déffentlich-rechtlicher Rundfunksender keine unange-
messene Belastung dar. Etwas anderes ergibt sich auch
nicht aus der bisherigen binnenpluralistischen Ausgestal-
tung der Vielfaltsicherung. Wie die Rundfunkordnung aus-
gestaltet wird, ist Sache der gesetzgeberischen Entschei-
dung. Dabei schreibt das Grundgesetz weder ein be-
stimmtes Maodell vor, noch zwingt es zu konsistenter Ver-
wirklichung des einmal gewdhlten Modells. Es kommt
vielmehr nur auf die Verwirklichung der Gewihrleistung
freier und umfassender Berichterstattung an.'®® Daher
bleibt zundchst festzuhalten, dass die Einfihrung an Art. 5
Abs. 1 Satz 2 GG orientierter Programmyvorgaben fiir den
affentlich-rechtlichen Rundfunk keine unangemessene
Belastung darstellt,

Eine andere Frage ist allerdings, ob die vorgeschlagene
Quotenregalung nach ihrem Inhalt zu einer unangemesse-
nen Benachteiligung der betroffenen offentlich-recht-
lichen Hirfunksender fiihrt. Die fiir die Programmfreiheit
der éiffentlich-rechtlichen Harfunksender belastende Aus-
gestaltung rechtfertigt sich letztlich aus der Gewiihrleis-
tung der Anforderungen, die durch Art. 5 Abs, 1 Satz 2 GG
aufgestellt werden. Die Quotenregelung muss daher ih-
rem Inhalt nach so ausgestaltet werden, dass die Erfiillung
dessen gewihrleistet wird, was Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG for-
dert. Eine dariiber hinausgehende Verpflichtung wire an-
sonsten nicht mehr von dem Ausgestaltungsauftrag ge-
deckt und wiirde damit die betroffenen Programmyveran-
stalter in ihrer Programmgestaltungsfreiheit unangemes-
sen belasten. Bei der Feststellung, was Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG an inhaltlicher Vielfalt fordert, stellt sich die Schwie-
rigkeit, dass Art. 5 Abs, 1 Satz 2 GG selbst dariiber keine
Aussage trifft. Zudem kinnte hierzu auch keine allgemein
glltige Bestimmung getroffen werden, weil sich die Viel-
faltanforderung an den tatsichlichen gesellschaftlichen
Gegebenheiten orientiert, die von Natur aus einem stindi-
gen Wandel unterworfen sind. Die Schwierigkeit einer ver-
ldsslichen Prognose wird bisher dadurch geléist, dass die
Programmvielfalt binnenplural durch Vertreter verschie-
dener gesellschaftlicher Gruppen (berwacht wird, ' Eine
solche fiir die Konkretisierung der inhaltlichen Anforde-
rungen der Rundfunkfreiheit erforderliche Flexibilitat be-
steht bei der Festlegung bestimmter Programmanteile
nicht mehr. Eine Sicherung der durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG geforderten Programmvielfalt durch die Festlegung
von Programmguoten kann wegen der fehlenden Be-
stimmbarkeit nur das Ziel verfolgen, ein Mindestmal an
inhaltlicher Vielfalt zu gewdhrleisten. Ansonsten besteht
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die Gefahr, dass die Quote durch die gesellschaftliche
Realitdt eingeholt wird und damit die 6Gifentlich-recht-
lichen Hérfunksender in ihrer Programmfreiheit unange-
messen belasten wiirde. Eine Quotenregelung muss sich
daher auf die Sicherung eines MindestmaRes an inhalt-
licher Vielfalt beschranken.

Bei der Festlegung einer solchen Mindestquote muss den
widerstreitenden Grundrechtspositionen innerhalb von
Art, 5 Abs. 1 Satz 2 GG angemessen Rechnung getragen
werden. Den Sendern muss geniigend Spielraum fiir eine
an publizistischen Kriterien ausgerichtete Programmge-
staltung mit Eigencharakter verbleiben. Zudem muss bei
der Hshe der Quote beriicksichtigt werden, inwieweit ge-
niigend Sendematerial fiir die Ausfiillung der Quote ver-
figbar ist. Auf der anderen Seite muss deutschsprachigen
und internationalen Neuheiten eine die dffentliche Wahr-
nehmung beeinflussende Programmprisenz durch die
Quote gewiihrleistet werden. Mit der dadurch wahrnehm-
baren Prisenz dieser bislang unterreprisentierten Inhalte
wird hinsichtlich dessen die vielfaltsichernde Funktion des
affentlich-rechtlichen Hérfunks innerhalb der dualen
Rundfunkordnung gewiihrleistet. Der damit anfangs zu er-
wartende MNachteil bei der Werbefinanzierung ist den &f-
fentlich-rechtlichen Sendern auf Grund ihrer Uberwiegen-
den Gebiithrenfinanzierung zumutbar. Diese rechtfertigt
sich gerade aus dem besonderen Auftrag des dffentlich-
rechtlichen Rundfunks zur Vielfaltsicherung. Vorausset-
zung ist allerdings, dass, wie bei der franziisischen Rege-
lung, reine Instrumentalmusik bei der Berechnung nicht
beriicksichtigt wird. Anderenfalls wiirde die Quote als Ne-
benefiekt eine bindende Verpflichtung zu einem Sprach-
musikanteil begriinden. Dies kann bei Spartenprogram-
men mit primédrer Ausrichtung auf Instrumentalmusik zu
einer Belastung der Programmgestaltungsfreiheit fihren,
die in keiner Beziehung zu den mit der Regelung verfolg-
ten Zielen steht. Eine Quotenregelung fir den &ffentlich-
rechtlichen Harfunk ist daher unter Einhaltung der vorge-
nannten Voraussetzungen vor dem Hintergrund der Rund-
funkfreiheit zulissig.

3. Gleichheitssatz aus Art. 3 GG

Auf Grund der einseitigen Betroffenheit der éffentlich-
rechtlichen Harfunksender kdnnte im Verhiltnis zu den
privaten Horfunksendern ein VerstoB gegen den Gleich-
heitssatz aus Art. 3 GG durch die Quotenregelung gege-
ben sein. Das setzt jedoch zundchst voraus, dass die Rund-
funkanstalten Triger des Grundrechts aus Art. 3 GG sind.
Das BVerfG verneint einen Schutz der ffentlich-recht-
lichen Rundfunkanstalten durch Art. 3 GG, indem es be-
tont, dass ihnen nurim Hinblick auf Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
Grundrechtsfahigkeit zukammt.’ 8 In der Lit. wird teilwei-
se die Auffassung vertreten, dass Art. 3 GG in seiner objek-
tiven Auspragung die Rundfunkfreiheit auch zu Gunsten
der &ffentlich-rechtlichen Grundrechtstriger verstirke.’®
Allerdings sind auch bei Zugrundelegung der letztgenann-
ten Auffassung Differenzierungen, die im Programmauf-
trag des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks begriindet lie-
gen, der Legitimation gegentiber Art. 3 Abs. 1 GG in hahe-
rem Mafe zuginglich als Differenzierungen, die nicht in
diesern Sinn als systemkonsequent gelten kdnnen 200
Durch die Einfihrung einer Programmaquote fiir den éffent-
lich-rechtlichen Herfunk soll gerade dessen vielfaltbezo-
gener Programmaufirag gewdhrleistet werden. Zwar stellt
die einseitige Auferlegung der Programmguote fiir die be-
troffenen  &ffentlich-rechilichen Harfunksender einen

Nachteil gegeniiber den privaten Anbietern dar, weil diese

sich weiterhin auf massenattraktive Programme verlegen
késnnen. Allerdings rechtfertigt sich die liberwiegende Ge-
biihrenfinanzierung des éffentlich-rechtlichen Rundfunks
innerhalb des dualen Rundfunksystems gerade aus den er-
hishten Anforderungen an die inhaltliche Programmgestal-
tung.® Der éffentlich-rechtliche Rundfunk soll gerade
wegen seines Auftrags, auch weniger massenattraktive In-
halte anzubieten, von dem Erfordernis der Werbefinanzie-
rung weitgehend befreit sein. Somit rechtfertigt sich die
Differenzierung bei Zugrundelegung der die Grundrechts-
fahigkeit bejahenden Auffassung aus dem spezifischen
Auftrag des difentlich-rechtlichen Rundfunks innerhalb
der dualen Rundiunkordnung. Der Gleichheitssatz steht
damit einer Quotenregelung im Bereich des dffentlich-
rechtlichen Hérfunks nicht entgegen.

4. Fazit

Programmaquoten fiir den éffentlich-rechtlichen Rundfunk
sind vor dem verfassungsrechtlichen Hintergrund der
Rundfunkfreiheit und dem Gleichheitssatz grundsatzlich
zuldssig. Sie stellen keinen nach Art. 5 Abs. 2 GG rechtfer-
tigungsbedtirftigen Eingriff in die Rundfunkfreiheit aus Art.
5 Abs. 1 Satz 2 GG dar, sondern sind an der verfassungs-
rechtlichen Funktion der Rundfunkfreiheit orientierte Re-
gelungen zur Ausgestaltung des Grundrechts der Rund-
funkfreibeit. Als solche stellen sie fiir die Ausiibung des
Grundrechts wesentliche Entscheidungen des Gesetzge-
bers dar, die der Form eines Parlamentsgesetzes bediirfen.
Bei der Ausgestaltung kommt dem Gesetzgeber zunichst
ein weiter, nur durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG begrenzter
Gestaltungsspielraum zu. Voraussetzung fiir die Austibung
des Gestaltungsspielraums ist jedoch eine positive Pro-
gnose durch den Gesetzgeber, wobei eine tiberwiegende
Wahrscheinlichkeit ausreichend ist. Diese ist bei den vor-
geschlagenen Programmguoten im Hinblick auf das Ziel
der kulturellen Vielfalt vor allem wegen der bereits in
Frankreich gemachten Erfahrungen zu bejahen. Der Ge-
setzgeber hat bei Ausiibung seines gesetzgeberischen Ge-
staltungsspielraums zu Gunsten des Aspekts der Pro-
grammvielfalt auch den Aspekt der Programmgestaltungs-
freiheit zu wahren. Eine unverhiltnismiRige Belastung der
Horfunksender in ihrer Programmgestaltungsfreiheit ist
dann gegeben, wenn sie durch die Ausgestaltung stirker
eingeschrinkt wird, als dies fiir die verfassungsrechtliche
Vielfaltanfarderung erforderlich ist. Das Mak der Vielfalt
richtet sich nach den tatséchlichen gesellschaftlichen Ge-
gebenheiten, die einem stindigen Wandel unterworfen
sind. Deshalb kann Vielfalt nicht nach Zahl und MaP fest-
gelegt werden. Dennoch ist eine Programmaquote verfas-
sungsrechtlich zuldssig und sinnvoll zur Gewihrleistung
eines Mindestmales an inhaltlicher Vielfalt im Zusam-
menspiel mit der bestehenden binnenpluralen Vielfaltsi-
cherung.

IV. Rundfunkrechtliche Vorfragen

Nach der Klirung der verfassungsrechtlichen Zulissigkeit
stellt sich das Problem der Umsetzung einer Quotenrege-
lung. Anders als das zentralistische Frankreich hat die
Bundesrepublik eine foderalistische Struktur, in der primér
die Lander fiir Rundfunkaufgaben zustindig sind. Hin-
sichtlich der Umsetzung der Quotenregelung durch die

198) BVerfGE 78, 101,102,

199) Degenhart. ZUM 1997, 153, 155 ff.; Bethge, ZUM 1991, 337, 341.
2000 Degenhart, ZUM 1997, 153, 156,

201 Vgl. BVerG AP 1997, 389, 390,
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Landesgesetzgeber stellt sich damit bereits das Problem
der 5chaffung einer bundeseinheitlichen Quotenregelung.
Dariiber hinaus stellt sich das weitere Problem der Uber-
wachung der Einhaltung der Mindestquoten. Anders als in
Frankreich besteht mangels einer Bundeskompetenz in
der Bundesrepublik keine fir das gesamtle Bundesgebiet
zustindige Rundfunkbehdrde fiir die Veranstaltung von
Rundfunk.

1. Bundeseinheitliche Hirfunkquote

Ziel der Einfilhrung einer Horfunkquote sollte die Schaf-
fung einer bundeseinheitlichen Regelung fiir die &ffent-
lich-rechtlichen Hérfunksender sein. Die Quote kann ihr
Ziel der Gewihrleistung kultureller Programmvielfalt in
den &ffentlich-rechtlichen Hérfunkprogrammen nur dann
optimal erreichen, wenn eine einheitliche Regelung be-
steht. Dies erschlieft sich bereits daraus, dass die Verbrei-
tung von Rundfunksendungen grundsitzlich keine Lan-
desgrenzen kennt und somit bei unterschiedlichen Rege-
lungen nicht einmal innerhalb eines einzelnen Bundeslan-
des der Effekt von mehr Vielfalt gewihrleistet werden
kann. Auch vor dem Hintergrund der ausschlieflichen Zu-
standigkeit der Linder sind verschiedene Gestaltungsmig-
lichkeiten vorhanden.

a) Regelung in den Rundfunkgesetzen

Zundchst ist eine landesgesetzliche Regelung einer Pro-
grammquate in den Rundfunkgesetzen denkbar. Eine bun-
deseinheitliche Regelung fiir die &ffentlich-rechtlichen
Sender wiirde dabei voraussetzen, dass alle Lander glei-
chermalien eine Programmaquote fiir den Hérfunk in ihren
Rundfunkgesetzen vorsehen. Dass dies unter Urmnstinden
schwierig werden kéinnte, zeigt sich an den heftigen Kon-
troversen i.R.d. Streits um die Zustimmung der Bundesre-
gierung zu der EG-Fernsehrichtlinie.?® Gegen die Zustim-
mung der Bundesregierung unter dem Vorbehalt einer
weiteren Regelung der Programmquoten haben die Lin-
der damals ein Verfahren vor dem BVerfG eingeleitet.®™
Grund fiir die Einleitung des Verfahrens war nicht nur die
Frage der Kompetenz der Bundesregierung zur Erteilung
der Zustimmung, sondern inshesondere auch der mit der
europdischen Quotenregelung flir Fernsehprogramme er-
folgende tiefe Eingriff in innerstaatliches Recht durch die
Regelung von Fragen politischer und kultureller Bedeu-
tung durch Gemeinschaftsrecht.?™ Die Kontroverse um
die Quotenregelung zu Gunsten europiischer Fernseh-
produktionen in der EG-Fernsehrichtlinie zeigt die
Schwierigkeiten einer einheitlichen Regelung in allen
Bundesldndern auf. Selbst wenn alle Linder eine Quote
einfiihren wiirden, kiéinnte der Effekt der Quaote durch un-
terschiedliche Ausgestaltungen besintrichtigt werden.
Daher ist eine durch die einzelnen Bundeslinder getroffe-
ne Regelung in den Rundfunkgesetzen wenig geeignet,
eine bundeseinheitliche Regelung zu gewihrleisten.

b) Regelung im Rundfunkstaatsvertrag

Auf Grund der genannten Zweifel an einer Regelung durch
die Linder in den Rundfiunkgesetzen bietet sich die Auf-
nahme der Quote in den Rundfunkstaatsvertrag (RStV) v.
31.8.1991 an. Durch den am 1.1.1992 nach Billigung

202) 8%/552/EWG; vgl. Holznage!, Rundiunkrecht in Europa, 1996, 5, 179,
203) Knothe'Wanckel, ZUM 1995, 20, 22
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durch alle 16 Linderparlamente in Kraft getretenen
LStaatsvertrag Uber den Rundfunk im vereinten Deutsch-
land” haben die Lander der dualen Rundfunkordnung eine
bundesweite Rahmenordnung gegeben.?™ Der Rundfunk-
staatsvertrag stellt damit einen bundeseinheitlichen Rah-
men fiir die Rundfunktatigkeit in Deutschland dar. Eine Re-
gelung von Programmquoten fir den offentlich-recht-
lichen Hérfunk muss sich jedoch in den Regelungsrahmen
des Staatsvertrags einflgen.

Inhalt und Struktur

Der derzeit geltende Rundfunkstaatsvertrag v. 31.8.1991
in der Fassung des sechsten Rundfunkanderungsstaatsver-
trags vom 20.12.2001 gliedert sich in fiinf Abschnitte.

Der erste Abschnitt enthidlt die vor die Klammer gezoge-
nen Allgemeinen Vorschriften, die gleichermalen fiir den
dffentlich-rechtlichen und den privaten Rundfunk Geltung
beanspruchen. Neben Anwendungsbereich und Begriffs-
bestimmungen werden insbesondere in §§ 2a, 3 und 6
RStV auch inhaltliche Bestimmungen hinsichtlich der Pro-
grammagestaltung getroffen. Besonderes Augenmerk ver-
dient hierbei die Regelung in § 6 R5tV. Die Sollvorschrift
verfolgt in Umsetzung der EG-Fernsehrichtlinie®™ das
Ziel, europdischen Werken in der Programmgestaltung der
Fernsehprogramme angemessene Geltung zu verschaffen.
Als Ziel der Regelung gibt § 6 Abs. 1 RStV u.a. die , Darstel-
lung der Vielfalt im deutschsprachigen und europiischen
Raum” vor. Mit dem Regelungsziel der Darstellung der
kulturellen Vielfalt wirde eine Quote fiir den Hérfunk mit
der gleichen Zielsetzung als § 6a RStV gut in den Kontext
zu § 6 R5tV passen. Allerdings bildet Gegenstand der Un-
tersuchung allein eine Quote fiir den Gffentlich-recht-
lichen Horfunk. Eine Einordnung in die Allgemeinen Vor-
schriften wire daher systematisch verfehlt.

Der zweite Abschnitt beinhaltet die Vorschriften fir den
diffentlich-rechtlichen Rundfunk. In Anbetracht der Rege-
lungen in den Allgemeinen Vorschriften fehlen mit Aus-
nahme der Regelungen in 55 14, 15, 18 RStV inhaltliche
Vorgaben fUr die Programmgestaltung im zweiten Ab-
schiitt. §§ 14 und 15 RStV enthalten Anforderungen hin-
sichtlich der Einfiigung von Werbung. § 18 RStV verbietet
das Teleshopping im &ffentlich-rechtlichen Rundfunk. Die
genannten Regelungen des zweiten Abschnitts beschrin-
ken die Programmgestaltung der Offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten Gber die Vorgaben des ersten Ab-
schnitts hinaus. Die weitergehende Beschrinkung fiir die
dffentlich-rechtlichen Sender sind damit Ausdruck ihrer
Stellung in dem dualen Rundfunksystem. Systematisch
bietet sich daher die Einflgung der Quotenregelung im
Kontext zu diesen Vorschriften an.

Umsetzung

Die Einfithrung der Quote miisste durch die Anderung des
Rundfunkstaatsvertrags v. 31.8.1991 in Form eines Rund-
funkanderungsstaatsvertrags erfolgen. Dieser erfordert die
Zustimmung mit Zustimmungsgesetz aller 16 Bundeslin-
der. Dies dirfte wegen der bereits genannten Griinde eine
grolte Hirde fir eine bundeseinheitliche Quotenregelung
darstellen.

2. Kontrollmiglichkeiten

Mit der Einflihrung einer gesetzlichen Regelung stellt sich
notwendig die Frage nach deren Durchsetzung. In Frank-
reich wacht die CSA liber die Einhaltung der gesetzlich
aufgestellten Mindestquoten. Dabei sind der C5A hinsicht-
lich der Konkretisierung der gesetzlichen Anforderungen
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weitreichende Befugnisse eingerdumt worden.®?” Eine
derartige Ausgestaltung der Kontrolle ist in Deutschland
bereits wegen des verfassungsrechtlichen Erfordernisses
der Staatsireiheit des Rundfunks nicht denkbar. Die In-
haltskontrolle der Programme erfolgt in Deutschland im
Bereich des éffentlich-rechtlichen Rundiunks durch die
pluralistisch besetzten Rundfunkrite.?®® Subsidigr zu die-
ser internen Kontrolle unterstehen die Rundfunkanstalten
der staatlichen Aufsicht. Diese darf allerdings erst dann
eingreifen, wenn die anstaltsinternen Kontrollen versa-
gen.”™ Von daher bietet es sich bei einer auf die éffentlich-
rechtlichen Sender beschrinkten Regelung an, die Kon-
trolle der Einhaltung der Quote den Rundfunkriten zu
Uberlassen. Auf diese Weise |dsst sich die Quote system-
konform in das bestehende Modell der anstaltsinternen
Gewihrleistung der Programmvielfalt durch die pluralis-
tisch zusammengesetzten Rundfunkrite integrieren. Im
Falle des Versagens der internen Kontrolle besteht Gber die
Rechtsaufsicht die Maglichkeit der Durchsetzung der ge-
setzlich geregelten Horfunkquoten.

V. Europarechtliche Vorfragen

MNachdem Quotenregelungen fir den bffentlich-recht-
lichen Horfunk nach nationalem Verfassungsrecht grund-
satzlich zulissig sind, ist von Interesse, ob eine solche Re-
gelung vor dem Hintergrund der gemeinschaftsrechtlichen
Vorgaben standhalt, In Betracht kommen dabei Vargaben
aus primdrem und sekundirem Gemeinschaftsrecht.

1. Sekundires Gemeinschaftsrecht

An Vorgaben aus dem sekundiren Gemeinschaftsrecht
fir den Rundfunk ist die Fernsehrichtlinie?® .
3.10.1989 hervorzuheben. Die Richtlinie sieht in Art. 4
die Verpflichtung der Mitgliedstaaten zur Férderung eu-
ropaischer Werke in den nationalen Fernsehprogram-
men vor. Bis zum [n-Kraft-Treten der Anderungsrichtli-
nie 97/36/EG wurde in Art. 8 ausdricklich bestimmit,
dass die Mitgliedstaaten auch weitergehende sprachpo-
litische Regelungen einfiihren dirfen, Materiell hat sich
an dieser Befugnis durch die Streichung von Art. & der
Richtlinie nichts gedndert.?'" Art. 3 der Richtlinie gibt
den Mitgliedstaaten weiterhin die Moglichkeit, strenge-
re oder ausfihrlichere Bestimmungen zu treffen. Aller-
dings erstreckt sich diese Befugnis nach Art. 3 der Richt-
linie nur auf die von der Richtlinie erfassten Bereiche.
Entgegen dem urspringlichen Vorhaben bezieht sich
die Richtlinie nicht auch auf Hérfunk-, sondern nur auf
Fernsehprogramme.?'? Art. 3 der Fernsehrichtlinie ist
daher auf Horfunkprogramme nicht anwendbar, weil
dieser Bereich bewusst aus den Regelungen der Richtli-
nie ausgelassen wurde. Kehrseite dieser Erkenntnis ist
allerdings auch, dass dort, wo eine abschliefende Rege-
lung fehlt, der nationale Gesetzgeber insoweit zur Rege-
lung befugt bleibt.?'? Da dies im Bereich des Hérfunks
der Fall ist, steht der Einfilhrung einer nationalen Pro-
grammaguotenregelung kein sekundires Gemeinschafts-
recht entgegen.

2. Primdres Gemeinschaftsrecht

Die auf Grund der fehlenden Vorgaben aus sekundirem
Gemeinschaftsrecht bestehende Regelungsbefugnis muss
sich jedoch an die Vorgaben aus dem priméren Gemein-
schaftsrecht halten. Hier sind inshesandere die Grundirei-
heiten aus dem EG-Vertrag und die Europiische Men-
schenrechtskonvention (EMRK) von Bedeutung,

a) Art. 10 EMRK

Art. 10 der EMRK garantiert die Rundfunkfreiheit auf der
Gemeinschaftsebene. Der EuGH inkorporiert die Grund-
satze der EMRK (ber die allgemeinen Grundsitze in das
primdre Gemeinschaftsrecht. Die so  inkorporierten
Grundsétze gelten als europdische Verfassungsgrundsat-
ze, die nicht zur Disposition des Gemeinschaftsgesetzpe-
bers stehen und unter bestimmten Voraussetzungen auch
den nationalen Gesetzgeber zu binden vermtigen. 2% Der
FuGH hat in einem Fall mit rundfunkrechtlichem Bezug
ausdriicklich ausgesprochen, dass Einschrinkungen der
Grundfreiheiten durch den nationalen Gesetzgeber auch
mit den Grundrechten der Gemeinschaft versinbar sein
miissen.?’® Im Rahmen dieser Entscheidung betonte der
EuGH, dass bei der in dem konkreten Fall zur Rechtferti-
gung stehenden Einschrinkung der Dienstleistungsfreiheit
die im Gemeinschaftsrecht vorgesehene Rechtfertigung im
Lichte der allgemeinen Rechtsgrundsitze und insbesonde-
re der Grundrechte auszulegen sei?'® Die Uberpriifung
der Vereinbarkeit von nationalen Malnahmen mitden Ge-
meinschaftsgrundrechten erfolgt damit im Wege der
grundrechtskonformen Auslegung des einschligigen Ver-
tragsrechts durch den FuGH.

Verstandnis der Rundiunkfreiheit der EMRK

Im Zusammenhang mit der Frage der Zuldssigkeit von Pro-
grammauoten ist daher das Verstindnis der Rundfunkfrei-
heit i.R.d. Gemeinschaftsgrundrechts in Art, 10 EMRK von
Bedeutung. Insbesandere ist zu fragen, ob der in Art. 10
EMEK garantierten Rundfunkireiheit neben ihrer den indi-
viduellen Freiheitsraum sichernden Funktion eine objek-
tiv-rechtliche Funktion zukommt. Es geht damit um die
Frage, ob der Rundfunkfreiheit neben ihrem subjektiven
Abwehrcharakter auch Bedeutung als objektive Grund-
satznorm zukommt.2'7 Die Bedeutung der Rundfunkirei-
heit in Art. 10 EMREK auch als objektive Grundsatznorm
wird inshesondere dem Urteil des Europdischen Gerichts-
hofs fiir Menschenrechte (EGMR) ,Jersild v. Denmark”21?
entnommen, in dem der EGMR erstmals mit inhaltlichen
Beschriankungen der Rundfunkfreiheit befasst war. Im Rah-
men dieser Entscheidung betonte er die wichtige Funktion
des Mediums Rundfunk fiir den &ffentlichen Kommunika-
tionsprozess.?'® Allerdings entspricht die Bedeutung der
objektivrechtlichen Seite nicht der in Art. 5 Abs. 1 Satz 2
GG.2° Der Hauptakzent der Rechtsprechung des EGAMR
liegt im Gegensatz zu dem objektiv geprigten Rundfunk-
begriff des 8VerfG auf der subjektiv berechtigenden Aus-
deutung des Art. 10 EMREK. Dies wird vor allem aus den
Entscheidungen ,Groppera®,*?' | Autronic*?22 und ,Infor-
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mationsverein Lentia and others*?** deutlich, in denen
sich die betroffenen Regierungen auf die objektivrecht-
liche Sicht des Art. 10 EMRK berufen haben. Der EGMR
stellte in den Entscheidungen jedoch klar, dass die MaB-
nahmen ungeachtet ihrer kommunikationsbezogenen
Zielsetzung grundsitzlich als Eingriffe zu behandeln
sind.*** Damit scheidet die Qualifizierung einer Quoten-
regelung als Ausgestaltung i.R.d. EMRK aus. Vielmehr liegt
ein rechtfertigungshediirftiger Eingriff in die Programm-
freiheit der betroffenen Horfunksender vor,

Rechtfertigung von Eingriffen

Die Quote ist deshalb anhand der Schranken des Art, 10
Abs. 2 EMRK als Grenze des nationalen Gestaltungsspiel-
raums zu iiberpriifen.?2% Art, 10 Abs. 1 Satz 3 EMRK schei-
det insoweit aus, als es inhaltlich bei der Quote nicht um
die Genehmigung der Rundfunktitigkeit geht. Nach Art.
10 Abs, 2 EMRK milssen drei Bedingungen erfiillt sein, da-
mit eine Beschrinkung der Rundfunkfreiheit als zulissig
angesehen werden kann: Der Eingriff muss demnach vom
Gesetz vorgesehen sein, einem der Ziele aus dem Katalog
des Art. 10 Abs. 2 EMRK dienen und in einer demokrati-
schen Gesellschait zudem notwendig sein 228

Der Eingriff erfolgt durch Regelung im Rundfunkstaatsver-
trag oder in den Rundiunkgesetzen auf gesetzlicher
Grundlage.”” Des Weiteren muss die Quotenregelung
einem der Ziele aus dem Katalog des Art. 10 Abs. 2 EMEK
dienen. Der EGMR hat in seinen Urteilen ,Groppera®228
und ,Autronic®??® die Vorschrift des Art. 10 Abs. 2 EMRK
weit ausgelegt. Demnach kénnen Eingriffe in die Rund-
funkfreiheit auch zum ,Schutz der Rechte anderer” erfal-
gen, wenn diese den Zweck verfolgen, den Pluralismus
und insbesondere die Meinungsvielfalt zu férdern. Somit
kénnen kulturspezifische Zielsetzungen ohne weiteres als
legitime Zwecke i.5.d. Art. 10 Abs. 2 EMRK eingestuft wer-
den.*® Auf Grund dieser weiten Interpretation durch den
EGMR ist maRgebliches Kriterium fiir die Rechtfertigung
die Notwendigkeit der staatlichen Mafnahme in einer de-
mokratischen Gesellschaft.?*' Die Vertragsstaaten verfii-
gen hierbei Uber einen Beurteilungsspielraum, wobei die
Eingriffe dem Grundsatz der Verhiltnismabkigkeit unterlie-
gen.** Nach den durch den EGMR erarbeiteten Kriterien
wird verlangt, dass ein dringendes soziales Bediirfnis an

223) EGMR 24.11.93  Informationsverein Lentia and others® Series A 276.
glr;qﬁo-idﬂ. Perspektiven einer europdischen Rundfunkordnung, 2001,
225) Probst, Art. 10 EMRE - Bedeutung fir den Rundiunk in Furopa, 1996,
5. 67; Roider, Perspeltiven einer eurcpaischen Rundiunkordnung, 2001,
5. 182 f.; vgl. auch Holznagel, Rundiunkrecht in Europa, 1996, 5. 157 ff.
X6} Roider, Perspeltiven einer europliischen Rundfunkordnung, 2001,
5.182; Holznagel, Rundfunkrecht in Europa, 1996, 5. 157 1,; Frowein, in: Fro-
wein/Peukert, Kormmentar EMRK, 2. Aufl. 1996, Art. 10 Rdne, 24 ff.; Probsr,
Art. 10 EMRE - Bedeutung fiir den Rundfunk in Europa, 1996, 5. 29,
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235) EuGH EuZWw 1992, 56, 58.
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der Malnahme besteht.**? Ein solches liegt bei der vorge-
schlagenen Programmquote in der Sicherung der kulturel-
len Vielfalt des Harfunkprogramms durch die Gewahrleis-
tung der funktionsgerechten Aufgabenerfillung der dffent-
lich-rechtlichen Rundfunkanstalten innerhalb der in
Deutschland geltenden dualen Rundfunkordnung. Inner-
halb dieser Ordnung ist der &ffentlich-rechtliche Rund-
funk hoheren Vielfaltanforderungen unterworfen als die
privaten Sender. Dies rechtfertigt sich aus der iiberwiegen-
den Finanzierung des éffentlich-rechtlichen Rundfunks
aus Gebiihrenaufkommen, womit er zu einer von dem Er-
fordernis der \Werbefinanzierung unabhangigeren Pro-
grammgestaltung befihigt wird. Die Wahrnehmung des
dem éffentlich-rechtlichen Rundfunk innerhalb der dua-
len Rundfunkordnung zukommenden Auftrags hat somit
gine in dem gewihlten Ordnungsmodell essenzielle Be-
deutung fiir die Auigabenerfiillung des Rundfunks in sei-
ner gesellschaftlichen Funktion. Die damit verfolgte Ge-
wihrleistung einer funktionsfihigen Rundfunkerdnung
entspricht dem Bedeutungsgehalt, den der EGMR der
Rundfunkfreiheit in ihrer objektivrechtlichen Ausprigung
zuweist.2* Auch der EuGH hat im Zusammenhang mit der
Begriindung eines zwingenden Allgemeininteresses i.R.d.
Rechtfertigung von Eingriffen in die Grundfreiheiten be-
tont, dass das Ziel der Aufrechterhaltung eines pluralisti-
schen Rundfunkwesens im Zusammenhang mit der durch
Art. 10 EMRK garantierten Meinungsfreiheit zu sehen
ist.*% Dabei sieht der FuGH die Meinungsfreiheit auch in
ihrer umfassenden Auspragung, indem er sie auf die ver-
schiedenen gesellschaftlichen, kulturellen, religitsen und
geistigen Stromungen erstreckt.?® Die objektivrechtliche
Auspragung der Rundfunkfreiheit erlangt damit i.R.d.
Rechtfertigung von Eingriffen Bedeutung, Somit ist die Ge-
withrleistung kultureller Vielfalt im Rundfunk vor dem
Hintergrund seiner Bedeutung fiir die Meinungsbildung
als dringendes soziales Bediirfnis anzusehen.

" Entsprechend kommit es fiir die Rechtfertigung des Eingriffs

in die Programmfreiheit entscheidend auf die Verhiltnis-
maligkeit an. Die Quotenregelung muss daher vor dem
Hintergrund der in Art. 10 EMRK gewdhrleisteten Rund-
funkfreiheit geeignet, erforderlich und angemessen sein.
Gemessen an der Zielsetzung der Sicherung der Vielfalt-
funktion des Rundfunks durch die Gewdhrleistung der
funktionsgerechten Aufgabenerfiillung durch den &ffent-
lich-rechtlichen Rundfunk ist die auf die &ffentlich-recht-
lichen Horfunkprogramme beschrinkte Programmoguote
zur Férderung des Ziels geeignet. Sie ist darliber hinaus
auch erforderlich, weil das mildere Mittel der alleinigen
binnenpluralen Vielfaltkontrolle fiir den &ffentlich-recht-
lichen Harfunk sich nicht als zumindest gleich wirksam er-
wiesen hat. Die grébite Schwierigkeit der Rechtfertigung
i.R.v. Art. 10 Abs. 2 EMRK ist die Angemessenheitder Quo-
te. Dabei muss bei der erforderlichen Abwigung wiede-
rum von der Primisse ausgegangen werden, dass die
Rundfunkfreiheit in ihrem Kern Programmgestaltungsfrei-
heit ist. Durch die inhaltlichen Vorgaben der vorgeschla-
genen Quotenregelung wird die Programmgestaltungsfrei-
heit der betroffenen éifentlich-rechtlichen Hérfunksender
erheblich eingeschrinkt. Andererseits dient die Quote fiir
die @ffentlich-rechtlichen Hérfunksender der Gewdhrleis-
tung der gesellschaftlichen Funktion des Rundfunks und
damit auch einem Gut von hohem Verfassungsrang. Bei
der vorzunehmenden Abwigung muss auch auf europii-
scher Ebene beriicksichtigt werden, dass an den &ffentlich-
rechtlichen Rundfunk auf Grund seiner vielfaltsichernden

Funktion innerhalb der dualen Rundfunkordnung in
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Deutschland hthere inhaltliche Anforderungen gestellt
werden diirfen. Erweisen sich mildere Mittel zur Cewihr-
leistung seiner vielfaltsichernden Funktion innerhalb des
dualen Systems als nicht ausreichend geeignet, muss da-
her vor dem Hintergrund der Bedeutung dieser Funktion
fiir die gesellschaftliche Aufgabe des Rundfunks die Pro-
grammfreiheit der dffentlich-rechtlichen Veranstalter in-
nerhalb der Abwigung zuriicktreten. Damit lsst sich die
vorgeschlagene Programmguote auch vor dem Hinter-
grund der EMRK rechtfertigen.

b) Grundfreiheiten

Durch die vorgeschlagene Quotenregelung kénnten
Grundfreiheiten des EG-Vertrags betroffen sein. Der FuGH
vertritt in stindiger Rechtsprechung, dass Rundfunksen-
dungen der Dienstleistungsfreiheit zuzuordnen sind 27
Lediglich den Handel mit sdmtlichen Materialien wie Ton-
tragern, Filmen und sonstigen Erzeugnissen, die fiir die
Ausstrahlung von Rundfunksendungen benutzt werden,
hat der EuGH in seinem Sacchi-Urteil**® den Viorschriften
Uber den Freien Warenverkehr unterworfen. Durch die ge-
setzliche Beglinstigung von Rundfunkinhalten durch bin-
dende Quotenvorgaben besteht die Miaglichkeit der indi-
rekten Einflussnahme auf den Absatz von Tontrigern. Da-
riiber hinaus wird durch die Einfiihrung einer Quote die
Verwertbarkeit von solchen Musiktiteln in Hérfunksen-
dungen negativ beeinflusst, die nicht von der Quote erfasst
werden. Demnach kommt durch die Quotenregelungen
ein Verstols gegen die Grundfreiheiten des Freien Waren-
verkehrs aus Art. 28 EGV und der Dienstleistungsfreiheit
aus Art. 49 EGV in Betracht.

Freier Warenverkehr

Die vorgeschlagene Quotenregelung kann damit die
Grundfreiheit des Freien Warenverkehrs aus Art. 28 EGV
tangieren. Tatbestandlich sieht die Grundfreiheit des Frei-
en Warenverkehrs ein Beschrinkungsverbot vor,?** Hie-
runter fllt nach der Dassonville-Formel jede mitglied-
staatliche MaBnahme, die geeignet ist, die Austibung der
Grundfreiheit unmittelbar oder mittelbar, tatsichlich oder
potenziell zu behindern.?*® Solche Mafnahmen sind
rechtfertigungsbediirftig, sofern die angenommenen Aus-
wirkungen dieser Malinahme nicht im Bereich der Speku-
lation bleiben 2

® Betroffenheit durch die Quotenregelung: Soweit durch
die Quotenregelung Neuheiten von bisher weitgehend
unbekannten Kiinstlern begiinstigt werden, ist die Grund-
freiheit des Freien Warenverkehrs nicht betroffen. Zwar
wird dadurch potenziell der Absatz von Tontrigern etab-
lierter Kiinstler negativ beeinflusst. Jedoch geschieht diese
Beeinflussung unabhingig davon, aus welchem Mitglied-
staat der Musiktitel stammt.

Problematischer ist hingegen der sprachbezogene Aspekt
der Quote. Durch die Beglinstigung deutschsprachiger
Neuheiten ist die Quote potenziell geeignet, den Freien
Warenverkehr mit Tontrdgern aus anderen Mitgliedstaaten
zu behindern. Denn die Mehrzahl der deutschsprachigen
Produktionen werden im Inland produziert. Dadurch
wirkt sich die Quotenregelung in diesem Bestandteil fak-
tisch als einseitige Forderung des Absatzes deutscher Pro-
duktionen aus, obwohl sie hieran nicht ankniipit. Sie wirkt
sich damit zumindest potenziell negativ auf die Warenver-
kehrsfreiheit innerhalb der EU aus, sodass die Warenver-
kehrsfreiheit durch die Quotenregelung nach der Dasson-
ville-Formel des EuGH betroffen ist. Die Qualifizierung als
Eingriff kann jedoch nach der Keck-Ausnahme ausge-

schlossen sein. Der FuGH hat in seiner Keck-Entschei-
dung®? die Eingriffsqualitit solcher Mabnahmen verneint,
die bestimmte Verkaufsmodalititen beschrinken und ver-
bieten und dabei den Absatz der inlindischen Erzeugnisse
und der Erzeugnisse aus anderen Mitgliedstaaten rechtlich
wie tatsdchlich in der gleichen Weise beriihren. Die An-
wendung der Keck-Ausnahme auf die zu untersuchende
Quotenregelung scheidet jedoch bereits deshalb aus, weil
diese mit ihrer Zielsetzung nicht als Verkaufsmodalitit an-
gesehen werden kann, Es liegt daher nach der Dassonville-
Formel eine den Handel zwischen den Mitgliedstaaten be-
schrankende Malnahme vor. Wegen der Bedeutung der
Radioprogramme fiir die verkaufsfordernde Prisentation
von Neuheiten bleibt diese Auswirkung fiir den Handel in-
nerhalb des Binnenmarkts auch nicht im Bereich der Spe-
kulation. Die Malbnahme betrifft damit die Warenver-
kehrsfreiheit und ist somit nach Gemeinschaftsrecht als
Eingriff rechtfertigungsbediirftig.

® Rechtiertigung: |.R.d. Rechtfertigung differenziert der
FuGH hinsichtlich der Anforderungen danach, ob eine
farmliche Diskriminierung ausldndischer Werke vorliegt.
Liegt eine formliche Diskriminierung vor, so kann der Ein-
griff nur durch die ausdriicklichen Einschrinkungsvorbe-
halte aus dem EG-Vertrag in Art. 30 EGV gerechtfertigt
werden.?** Liegt keine férmliche Diskriminierung vor,
kommt dariiber hinaus eine Rechtfertigung (iber die unge-
schriebenen Rechtfertipungsgrinde der zwingenden Inte-
ressen des Allgemeinwohls in Betracht 2+

mm Art. 30 EGV: Folglich kann die Frage der férmlichen
Diskriminierung offen gelassen werden, wenn der durch
die Quotenregelung bewirkte Eingriffl durch den Ein-
schriankungsvorbehalt in Art. 30 EGV gerechtfertigt ist.
Von den in Art. 30 EGV genannten Einschrinkungsgrin-
den kommen nur der Grund der ,&ffentlichen Ordnung
und Sicherheit” und der des Schutzes ,des nationalen Kul-
turguts von kinstlerischem, geschichtlichem und archio-
logischem Wert” in Betracht.

Der Rechtfertigungsgrund des Schutzes des nationalen
Kulturguts hat den Hintergrund, das Interesse der Mitglied-
staaten zu wahren, dem Land bestimmte kiinstlerische
Werke oder sonstige fiir die nationale |dentitit wertvolle
Gegenstinde zu erhalten.*** Es geht deshalb primdr da-
rum, Handelshemmnisse in Bezug auf Giter mit nationa-
ler kultureller Bedeutung zu rechtfertigen. Auf diesen
Schutzzweck passt die Quotenregelung mit ihren potenzi-
ellen Auswirkungen auf den Tontrdgerverkauf nicht, da es
sich um keine MaBnahme mit dem Ziel von Handelsbhe-
schrinkungen handelt.**® Somit scheidet eine Rechiferti-
gung Uber diesen Rechtfertigungsgrund aus.

Des Weiteren wird diskutiert, ob sich eine nationale Pro-
grammgquote {iber den Rechtfertigungsgrund der &ffent-
lichen Ordnung und Sicherheit legitimieren ldsst. In sei-
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nem Urteil Kammission/Belgien?” stellte der FuGH fest,
dass die durch die belgische Regierung angefihrten Recht-
fertigungsgriinde der Aufrechterhaltung einer pluralisti-
schen Presse und der Pilege und Entwicklung des kiinst/e-
rischen Erbes nicht als Grund der éffentlichen Ordnung
anzusehen sei. Hintergrund der Entscheidung war eine
Vorschrift, nach der die Einspeisung von aus anderen Mit-
gliedstaaten stammenden Rundfunksendungen in flami-
sche Kabelnetze untersagt werden kannte, soweit die Wei-
terverbreitung nicht in der Sprache des Mitgliedstaats er-
folgte, in dem der Programmanbieter niedergelassen war.
Anhand dieses Urteils entwickelte sich eine Kontroverse
dariiber, inwieweit sich diese Entscheidung verallgemei-
nern |dsst.**8 Einige Stimmen in der Literatur verallgemei-
nern das Urteil und gehen davon aus, dass eine Rechtferti-
gung grundsétzlich nicht auf diesen Umstand gestiitzt wer-
den kann.?*® Andere werten die Aussage des EuGH als Ein-
zelfallentscheidung, die sich lediglich auf die von der bel-
gischen Regierung vorgebrachten Rechtfertigungsgriinde
bezieht.?*® Geschlossen wird dies u.a. daraus, dass der
EuGH im Rahmen seines Urteils keine generellen Ausfith-
rungen dber die Legitimierbarkeit kulturpolitischer Ziel-
setzungen gemacht hat?*’ Deshalb kénne als generelle
Aussage dem Urteil bestenfalls die Tendenz entnommen
werden, dass der Gerichtshof nicht bereit sei, jede kultur-
politische Zielsetzung als ein legitimes Schutzgut anzuer-
kennen.® Dann stellt sich jedoch die Frage nach der
Crenze, ab der eine kulturpolitische Zielsetzung nicht
mehr als legitimes Schutzgut angesehen werden kann. Das
Prablem dieser Bestimmung resultiert nicht zuletzt daraus,
dass es bisher keine gemeinschaftsrechtliche Definition
des Begriffs der dffentlichen Ordnung gibt, 25 |Jedoch darf
der damit den Mitgliedstaaten gewihrte Beurteilungsspiel-
raum nicht dazu fihren, dass Wertungen des Vertrags un-
terlaufen werden.?™ Zudem sind die Griinde der &ffent-
lichen Sicherheit und Ordnung wegen des Ausnahmecha-
rakters von Art. 30 EGV eng zu fassen.?* Die Gefahr eines
zu weiten Beurteilungsspielraums erkennen auch die Ver-
treter der weiteren Auffassung an, indem erkannt wird,

247} EuGH, Slg. 1992-1-5. 6757, 6777,

238) Holznage!, Rundfunkrecht in Europa, 1996, 5, 142 f.; Greissinger, Var-
gaben des EG-Vertrages fur nationales Rundfunk- und Multimediarecht, 2001,
LR-ER

249} BullingenMestmacker, Multimediadienste, 1997 5. 99: Gundel, ZUM
1998, 1002, 1005; Hesse, Rundiunkrecht, 2, Auf. 1999, 5. 312,

250) Holznagel, Rundfunkrecht in Europa, 1996, 5. 142 1.; Greissinger, Vor-
gaben des EG-Verrages flir nationales Rundfunk- und Multimediarecht, 2001,
5. 64,

251) Holznage!, Rundfunkrecht in Europa, 1996, 5. 142 £

252) Holznagel, Rundfunkrecht in Europa, 1996, 5. 142§

253) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art, 30 Rdnr. 10.

254) Epiney, in: Calliess/Rufien, Kommentar zu EU-Vertrag und EG-Vertrag,
1999, Art, 30 Rdnr. 26; Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30
Rdnr. 10.

255) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 10: Gunded,
ZLIM 1998, 1002, 1005,

256) Greissinger, Vorgaben des EG-Vertrages filr nationzles Rundfunks und
Multimediarecht, 2001, 5, 64,

257} Gundel, ZUKM 1998, 1002, 1005,

258) Becker, in: Schwarze, EU-Komrmentar, 2000, Art. 30 Rdnr, 35.

25%) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr, 40: Gundel,
ZUM 1998, 1002, 1003; BuliingerMestmacker, Multimediadienste, 1997,
5. 102,

260) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr, 40,

261) Vgl Gundel, ZUM 1998, 10032, 1005.

262) Recker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdor. 58: fwGH
EuZW 1993, 251, 252; FuGH EuZ\W 1991, 699, 701 : FuGH EuZw 1 992, 57,
58.

263) FuCH EuZW 1992, 56, 58; EuGH EuZW 1993, 251, 252; Becker, in:
Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art, 30 Rdnr. 59.

dass bei einer generellen Einbeziehung kulturspezifischer
Zielsetzungen filschlicherweise auch wirtschaftliche und
pratektionistische Zwecke unter diese Zielsetzung subsu-
miert werden kéinnten.*8 Dies stellt jedoch auch kein kla-
res Grenzkriterium dar, da kulturpolitische Zielsetzungen
zumeist, wenn auch nur sekundir, von wirtschaftlichen
und protektionistischen Zwecken begleitet sein diirften.
Zudem ist aus der Wertung des Art. 30 EGV zu entnehmen,
dass formal diskriminierende MaBnahmen der Mitglied-
staaten nur in eng umgrenzten Ausnahmefillen gerechtfer-
tigt werden kéinnen. Auf Grund der Schwere der damit zu-
gelassenen diskriminierenden Eingriffe zur nationalen
Kulturfdrderung ist flir eine dementsprechende erweitern-
de Auslegung des Rechtfertigungsgrunds der éffentlichen
Ordnung wegen der genannten Griinde kein Raum.*” Der
durch die vorgeschlagene Quotenregelung erfolgende
Eingriff in die Warenverkehrsfreiheit kann daher nicht tiber
Art, 30 EGV gerechtfertigt werden,

= m Zwingende Erfordernisse: Eine Rechtfertigung des
Eingriffs in die Warenverkehrsireiheit ist jedoch Gber die
ungeschriecbenen Rechtfertigungsgrinde der ,zwingen-
den Erfordernisse” moglich. Bei diesen durch den FuGH
angewendeten ungeschriebenen Rechtfertigungsgriinden
handelt es sich um einen Ausgleich zu der Weite des An-
wendungshereichs von Art, 28 EGV. 258

Voraussetzung fiir die Anwendbarkeit dieser ungeschrie-
benen Rechtfertigungsgriinde ist, dass es sich um eine un-
terschiedslos anwendbare MaRnahme gleicher Wirkung
handelt.?** Damit werden nur MaBnahmen erfasst, die
nicht zwischen einheimischen und auslindischen Waren
differenzieren.’® Es liegt somit bei der vorgeschlagenen
Programmquote dann eine unterschiedslos anwendbare
MaBnahme gleicher Wirkung vor, wenn in- und auslindi-
sche Musikproduktionen durch die Quote formal gleich
behandelt werden.?® Ankniipfungspunkt der zu priifen-
den Quotenregelung ist lediglich die Sprache der Neuheit,
nicht jedoch der deutsche Ursprung eines Werks. Formal
liegt daher keine diskriminierende Mafnahme vor, da
auch ausldndische Produktionen in deutscher Sprache
von der Quotenregelung erfasst werden. Andererseits
konnte eine versteckte Diskriminierung deshalb anzuneh-
men sein, weil die weit iberwiegende Anzahl der deutsch-
sprachigen Produktionen aus dem Inland stammit. Eine sol-
che Annahme verkennt jedoch die fehlende Vergleichbar-
keit der Sachverhalte. Die offene Diskriminierung verfolgt
gerade das Ziel, einheimische Produktionen gleich wel-
cher Sprache und damit die einheimische Kulturindustrie
zu begnstigen. Eine an der Sprache allein orientierte Re-
gelung beschrinkt sich dagegen nicht auf die Férderung
der einheimischen Kulturindustrie, sondern begiinstigt
auch Anbieter deutschsprachiger Produktionen aus ande-
ren Mitgliedstaaten. Die vorgeschlagene Regelung ist da-
her nicht als diskriminierend anzusehen. Fine Rechtferti-
gung Uber ,zwingende Erfordernisse” ist deshalb aus die-
sem Grund nicht ausgeschlossen.

Als zwingendes Erfordernis des Allgemeininteresses wer-
den durch den EuGH auch kulturpolitische Erwdgungen
der Mitgliedstaaten anerkannt.2®? Dabei lassen sich mit-
gliedstaatliche Eingriffe insbesondere auf den Schutz des
Presse- und Rundfunkwesens stiitzen, Dies nicht zuletzt
deshalh, weil die Medienvielfalt eine wichtige Grundlage
demokratischer Gesellschaften ist und auch den Schutz
der EMRK geniet. Der FuGH hat vor diesem Hintergrund
in einer Reihe von Fallen zur Dienstleistungsfreiheit ent-
schieden, dass die Aufrechterhaltung des Presse- und
Rundfunkwesens als wichtiges Allgemeininteresse anzu-

sehen ist. Diese Rspr. l4sst sich ohne weiteres auf die Wa-
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renverkehrsfreiheit iibertragen. ™ Auch dass diese Griinde
speziell den Schutz der nationalen Sprache umfassen kén-
nen, istin der Rspr. des EuGH bereits geklirt 2°° Die vorge-
schlagene Quotenregelung verfolgt das Ziel, kulturelle
Vielfalt durch den Harfunk zu gewihrleisten, Die Gewihe-
leistung von Vielfalt durch den Rundfunk dient dem
Schutz des Rundfunks in seiner gesellschaftlichen Funk-
tion, das gesellschaftliche Leben in seiner Vielfalt wieder-
zugeben und damit als Garant fur Pluralismus seiner mei-
nungsbildenden Funktion gerecht zu werden. Die Quote
verfolgt insbesondere durch ihre sprachbezogene Kompo-
nente, dieses Vielfaltgebot durch die Férderung bisher un-
terreprasentierter kultureller Strémungen zu gewihrleis-
ten. Auf Grund der gesellschaftlichen Bedeutung der Ge-
wihrleistung der Funktion des Rundfunks fiir die Mei-
nungsbildung i.5.d. verfassungsrechtlichen Gehalts von
Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG und Art. 10 EMRK ist die Quotenre-
gelung als zwingendes Erfordernis des Gemeinwohls an-
zusehen.

Eine Rechtfertigung Gber das zwingende Erfordernis ist je-
doch dann ausgeschlossen, wenn gine Mativation der Be-
stimmungen durch wirtschaftliche Griinde angenommen
werden milsste.2%8 Der diesheziiglich auf Art. 30 ECV an-
wendbare Grundsatz ist auf die Rechtfertigungsgriinde der
zwingenden Erfordernisse zu (ibertragen, da ansonsten ge-
gen die auf eine winschaftliche Integration abzielende
Funktion der Grundfreiheiten verstoben wiirde.?®” Die An-
nahme einer Motivation durch wirtschaftliche Griinde
kinnte vorliegend durch den fiir die einheimische Kultur-
wirtschaft férdernden Effekt einer Quotenregelung nahe
liegen.®® Jedoch handelt es sich hierbei um einen Neben-
effekt der Quotenregelung, der sich nicht mit ihrer Inten-
tion der kulturellen Vielfaltsicherung deckt. Wiirde man
jede Malfnahme, deren Nebeneffekt eine wirtschaftliche
Besserstellung bestimmter Bereiche bewirkt, als wirt-
schaftslenkende MaRnahme ansehen, so miissten zahlrei-
che nationale Regelungen im Uberschneidungsbereich
van Kultur und Wirtschaft als unzuldssig angesehen wer-
den, die der EuGH bisher gebilligt hat,**® Zudem ist wegen
der weitgehenden Kommerzialisierung auch des kulturel-
len Lebens eine kulturelle Férderung ohne einen wirt-
schaftslenkenden Nebeneffekt kaum denkbar. Da dieser
Grundsatz flir jede Rechtfertigung eines Eingriffs in die
Warenverkehrsfreiheit gilt, wire somit eine Rechtfertigung
von Mafnahmen zur Férderung kultureller Vielfalt kaum
denkbar. I.R.v. Art. 30 EGY ist anerkannt, dass diese
Grundsitze nicht ausschlieRen, dass neben der Wahrung
der Rechtsgliter des Art. 30 EGV auch noch andere ggf.
wirtschaftspolitische Zielsetzungen verfolgt werden.?™
Wegen der Ubertragharkeit dieser Grundsitze auf die
Rechtfertigungsgriinde der zwingenden Erfordernisse
muss dies erst recht dann gelten, wenn wie hier keine dis-
kriminierende MalBnahme zur Rechtfertigung steht. Da die
Quotenregelung nicht primir einen wirtschaftslenkenden
Effekt verfolgt, sondern kulturpolitische Ziele im Vorder-
grund stehen, schliefit der Grundsatz des nicht-wirtschaft-
lichen Charakters eine Rechtfertigung deshalb nicht aus.
Allerdings haben alle Rechtfertigungsgriinde gemein, dass
der Grundsatz der Verhilinismibigkeit zu beachten ist.?
Die Quotenregelung muss daher vor diesem Hintergrund
gemessen an ihrer Zielsetzung geeignet, erforderlich und
angemessen sein.

Die Quotenregelung muss demnach zundchst geeignet
sein, das gemeinschaftsrechtlich anerkannte Ziel der Viel-
falt des Rundfunks zu erreichen.?™? Hieran kinnten wegen
der Beschrankung der Regelung auf den difentlich-recht-
lichen Hérfunk Zweifel bestehen. Durch die Beschrin-

kung auf diesen Teilbereich wird keine umfassende Pro-
grammbindung bewirkt, sodass das Ziel der Regelung
durch die Abwanderung der Hérer zu privaten Sendern
unterlaufen werden kénnte. Wie bereits oben bei den Er-
wigungen zu der gesetzgeberischen Prognose festge-
stellt,?”* handelt es sich dabei wegen der traditionellen
Hérerbindungen und der bereits in Frankreich zu der Ak-
zeptanz gemachten Erfahrungen um ein eher unrealisti-
sches Szenario. Die hohe Akzeptanz in Frankreich zeigt,
dass die Harer einem vielfiltigeren Horfunkangebot nicht
abgeneigt gegeniiberstehen. Durch ein mit der Quote er-
zwungenes Mehr an Vielfalt bei den offentlich-rechtlichen
Hirfunksendern wird den Hirern erst eine neue Alternati-
ve zu demn bisherigen Angebot erdffnet. Zudem dient die
Quaote nicht zuletzt der Gewihrleistung des aus der Rund-
funkfreibeit abgeleiteten Programmauftrags zu einer plu-
ralistischen Programmgestaltung der offentlich-recht-
lichen Anstalten innerhalb einer dualistisch ausgestalteten
Rundfunklandschaft. Vior diesem Hintergrund ist die Quo-
te geeignet, das gemeinschaftsrechtlich anerkannte Ziel
des Schutzes des Rundfunkwesens zu firdern.

Des Weiteren muss die Quotenregelung vor dem Hinter-
grund des bewirkten Eingriffs in die Warenverkehrsfreiheit
erforderlich sein. Demnach ist eine Malfnahme immer
dann nicht erforderlich, wenn das angestrebte Schutzziel
durch eine den Warenverkehr weniger einschrinkende
Mabnahme erreicht werden kann.®”* Dabei ist zu iiberle-
gen, ob eine freiwillige Quote in gleicher Weise geeignet
ist, das Schutzziel der Vielfaltsicherung zu erreichen. Hier
hat jedoch gerade das Beispiel Frankreich gezeigt, dass die
freiwilligen Quoten vielfach missachtet wurden, was letzt-
lich zu der zwangsweisen Auferlegung von Quoten ge-
fiihrt hat.?” Die Auferlegung von freiwilligen Quoten ist
deshalb wegen ihrer Unverbindlichkeit nicht gleich geeig-
net. Dies gilt auch fur anderweitig denkbare Malinahmen
zur Férderung der innerstaatlichen Kultur, da hierdurch
die tatsichliche Medienprisenz als Garant der Sicherung
von Vielfalt in der Harfunklandschaft nicht in gleichem
Malte gewihrleistet werden kann. Vor diesem Hintergrund
ist die Quote daher auch erforderlich, das Ziel der Ge-
wiihrleistung von Vielfalt zu erreichen.

Weiteres Erfordernis der Rechtfertigung ist die Angemes-
senheit der vorgeschlagenen Programmaquote. Der durch
sie bewirkte Eingriff darf daher nicht aulter Verhaltnis zu
dem mit ihr verfolgten Schutzziel stehen, Es bedarf hierzu
einer Abwigung zwischen den Vorteilen, die fiir das ge-
schitzte Rechtsgut durch die zu Uberprifende MaBnahme
erzielt werden, und den gleichzeitig durch diese verur

26d4) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 59; EuGH,
5lg, 1997, |-3680 Rdnr. 18.

265) Gundel, ZLIM 1998, 1002, 1005; FuGH, Slg. 1989, 3967.

266) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 60; Gumdel,
ZUM 1998, 1002, 1006; Epiney, in: Calliess/Ruffert, Kommentar zu ELI-Ver-
trag und EG-Vertrag, Arl. 30 Rdnr. 13,

267} Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 60.

268) Vel Gundel, ZUKM 1998, 1002, 1006,
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1999, Art. 30 Rdnr. 13; EnGH, Slg. 1984, 2727, 2752; EuGH, Slg. 1987, 3683,
3903,

271) Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 63.

272) Vel Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 64.
273) 5. 11.2.e) Gesetzgeberische Prognoge,

274) Becker, in: Schwarze, EL-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr. 66; Eginey,
in: Calliess/Ruffert, Kommentar zu EU-Vertrag und EG-Vertrag, 1999, Art. 30
Rdnr. 47.
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sachten Machteile flr das eingeschrinkte Rechtsgut.®™®
Die Frage der Angemessenheit stellt sich dabei nach der
vorgeschlagenen Regelung weniger als bei der franzisi-
schen CQuote, Anders als die franzdsische Quote, bewirkt
die vorgeschlagene Quote durch ihre Beschrinkung auf
den dffentlich-rechtlichen Herfunk lediglich eine erzwun-
gene Angebotserweiterung innerhalb der gesamten Har-
funkpalette. Wihrend in Frankreich auch private Anbieter
sich den Quoten unterwerfen miissen, kdnnen die priva-
ten Sender in Deutschland ihre bisherige Programmpolitik
fortsetzen. Mit der damit geminderten Breitenwirkung der
Quote ist nur ein minimaler Eingriff in die Warenverkehrs-
freiheit zu erwarten. Dem steht die Sicherung der Pluralis-
musfunktion des &ffentlich-rechtlichen  Hérfunks  als
Grundkonstante der dualistischen Rundfunkordnung in
Deutschland mit ihrer (berragenden Bedeutung fiir die
Rundfunkfreiheit gegeniiber. Die Regelung ist daher auch
angemessen.

Damit bleibt festzuhalten, dass nach der weiten Dasson-
ville-Formel ein Eingriff in Art, 28 EGY zwar anzunehmen
ist, der jedoch wegen seiner minimalen Auswirkungen
und der gleichzeitigen Bedeutung des Regelungsziels ge-
rechtfertigt ist.

Dienstleistungsfreiheit

Dariiber hinaus kann durch die vorgeschlagene Quotenre-
gelung die Grundfreiheit der Dienstleistungsfreiheit aus
Art, 49 EGV betroffen sein, Die Dienstleistungsfreiheit be-
zieht sich auf Leistungen i.S.v. Art. 50 Abs, 1 und Abs, 2
EGV. Thr kammt im Verhiltnis zu den anderen Grundfrei-
heiten eine lickenfillende Funktion zu.?™ Seit der Sacchi-
Entscheidung®™® entspricht es der stindigen Rechtspre-
chung des EuGH, Rundiunksendungen als Dienstleistun-
gen i.5.d. Dienstleistungsfreiheit anzusehen 27

= Betroffenheit durch die Quotenregelung: Auf Grund der
Qualifizierung von Rundfunksendungen als Dienstleistun-
gen durch den EuGH kénnte die Dienstleistungsfreiheit
durch die mit der Quote bewirkte Beschrinkung der Pro-
grammgestaltungsfreiheit betroffen sein. Vioraussetzung fiir
die Inanspruchnahme der Grundfreiheit der Dienstleis-
tungsfreiheit ist jedoch ein grenziberschreitender Sachver-
halt.?®® Demnach miissen fiir die Annahme einer Beschrin-
kung der Dienstleistungsfreiheit auch Rundfunkveranstalter
aus anderen Mitgliedstaaten durch die Quotenregelung be-
troffen sein. Dies ist jedoch bei dem vorliegend zu priifen-
den Quatenvorschlag nicht der Fall, weil nur der 6ffentlich-
rechtliche Horfunk von der Regelung betroffen sein wird.
Rundfunkveranstalter aus anderen Mitgliedstaaten sind da-
her ebenso wie die inlandischen privaten Rundfunkveran-
stalter in ihrer Programmgestaltung weiterhin innerhalb der
bisherigen Grenzen frei.

Ein weiterer Aspekt kénnte jedoch der Einfluss der Quo-
tenregelung auf die Verwertharkeit van Werken im Rund-

276} Becker, in: Schwarze, EU-Kommentar, 2000, Art. 30 Rdnr, 73: Epiney,
in: Calliess/Ruffert, Kommentar zu EL-Vertrag und EG-Vertrag, 1999, Arl, 30
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EuwGH, Slg. 1988, 5, 2085, 2125,
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funk sein.?®' Durch die Festlegung einer Mindestquote fiir
deutschsprachige Neuheiten kiinnte die Verwertbarkeit
von Werken in anderen Sprachen im Rundfunk einge-
schrankt werden. Bei der Verwertung von Werken im
Rundfunk steht die Einrdumung des Nutzungsrechts zur
Verbreitung gegeniiber der Uberlassung des Tontrigers im
Vordergrund. Deshalb greift der Grundsatz der Subsidiari-
tit gegeniiber der Warenverkehrsfreiheit nicht durch,?®
Die Festlegung bestimmter Programmanteile fiir die &f-
fentlich-rechtlichen Hérfunkprogramme ist daher fir die
von der Quotenregelung nicht beglnstigten Anbieter aus
anderen Mitgliedstaaten potenziell geeignet, die Aus-
tbung ihrer Dienstleistungsfreiheit zu beschrinken. Da
auch hier die zu erwartenden Auswirkungen nicht rein
spekulativer Matur sind, besteht ein Rechtfertigungshe-
diirfnis der vorgeschlagenen Quotenregelung.

m Rechtfertigung: Hinsichtlich der Méglichkeiten der
Rechtfertigung eines Eingriffs in die Dienstleistungsfreiheit
unterscheidet sich diese nicht wesentlich von der der Wa-
renverkehrsfreiheit.

Diskriminierende Beschrinkungen der Dienstleistungs-
freiheit sind nach Art. 55 i.V.m 46 EGV nur zulissig, wenn
sie aus Griinden der offentlichen Ordnung, Sicherheit
oder Gesundheit gerechtfertigt sind. 25 Somit kammt wie
bereits bei der Warenverkehrsfreibeit nur der Rechtferti-
gungsgrund der &ffentlichen Ordnung oder Sicherheit in
Betracht. Da sich der Begriff von dem in Art. 30 EGV in-
haltlich nicht unterscheidet, scheidet auch hier eine
Rechtfertigung der Quotenregelung tber diesen Rechtfer-
tigungsgrund aus.

Eine Rechtfertigung kommt daher auch hier nur nach den
Rechtfertigungsgrinden der zwingenden Griinde des All-
gemaininteresses in Betracht. Insofern bestehen vor dem
Hintergrund der Anerkennung der Bewahrung eines plura-
listischen Rundfunksystems als zwingendes Allgemeinin-
teresse durch den EuGH keine Besonderheiten gegeniiber
der Rechtfertigung des Eingriffs in die Warenverkehrsfrei-
heit. LE.d. VerhaltnismiRigkeitsprifung ist allerdings zu
beachten, dass der Einfluss auf die Verwertbarkeit von
Werken in Rundfunksendungen wesentlich unmittelbarer

- wirkt als der Einfluss einer anderen Programmgewichtung

auf den Tontrdgerabsatz, Dies muss i.R.d. Priifung der An-
gemessenheit in die Abwigung mit einbezogen werden.
Allerdings wird auch hier der beschrinkende Effekt der
Quatenregelung dadurch wesentlich abgemildert, dass
sich die Quote auf die éffentlich-rechtlichen Hérfunksen-
der beschrinkt. Der damit {iberschaubaren Einschrankung
der Dienstleistungsireiheit steht auch hier das fiir die Ver-
witklichung der Rundfunkfreiheit wesentliche Ziel der
Pluralismussicherung durch die Gewdhrleistung des Pro-
grammauftrags des &ffentlich-rechtlichen Hérfunks ge-
genliber. Auf Grund der Bedeutung dieses Schutzziels und
der geringen Intensitit des Eingriffs ist die Quote auch
i.R.d. Rechtfertigung des Eingriffs in die Dienstleistungs-
freiheit angemessen.

Damit bleibt als Ergebnis festzuhalten, dass die vorge-
schlagene Quotenregelung auf Grund der weiten Fassung
der Grundfreiheiten in die Warenverkehrs- und Dienstleis-
tungsireiheit eingreift. Auf Grund ihres nichtdiskriminie-
renden Charakters |dsst sie sich jedoch liber die Rechtferti-
gungsgrinde des zwingenden Allgemeininteresses recht-
fertigen. Der durch den Grundsatz der VerhiltnismiRig-
keit eingeschrinkte Spielraum fiir die Gestaltung der
Rundfunkordnung wird dabei insbesondere durch die Be-
schrinkung auf den éffentlich-rechtlichen Hérfunk und

der damit gemessen an dem Schutzziel geringen Auswir-
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kungen auf die Grundfreiheiten gewahrt. Die Grundirei-
heiten stehen der vorgeschlagenen Quotenregelung daher
nicht entgegen.

V1. Internationale Handelsabkommen

Bereits i.R.d. Verabschiedung der Fernsehrichtlinie®™ kam
es zu scharfen Protesten der amerikanischen Regierung. Sie
kritisierte auch die entschirfte Quotenregelung als eine pro-
tektionistische Malknahme, die gegen das GATT-Abkommen
verstolte, 2 Anders als die vorgeschlagene Hirfunkquote,
kniipft die Fernsehrichtlinie in Art. 5 an den europiischen
Ursprung des Werks an. Daher ist von Interesse, wie die vor-
geschlagene Harfunkquote vor dem Hintergrund des GATT-
Abkommens fiir Warenleistungen und dem GATS-Abkom-
men fur Dienstleistungen zu beurteilen st

1. Vereinbarkeit mit dem GATT-Abkommen

Durch ihre Sprachkomponente beglinstigt die vorzeschla-
gene Programmguote deutschsprachige Produktionen,
Damit kénnen sich mittelbare Auswirkungen auf den Ab-
satz von Tontrigern und die Verwertbarkeit von Werken im
Rundfunk in anderen Sprachen ergeben. Es kiinnte damit
ein Verstol gegen Art. X1 Abs, 1T GATT und Art. [ll GATT
durch die Quote in Betracht kammen.

a) Art. XI Abs. 1 GATT

Art. X1 Abs. 1 GATT verbietet ausdriicklich mengenmilige
Beschrinkungen. Die Bestimmung bezieht sich auf Be-
schrinkungen, welche die Einfuhr der Ware wverhin-
dern.?® Die vorgeschlagene Harfunkquote beschrinkt je-
doch weder die Einfuhr von Tontrigern aus auslindischer
Produktion noch die Moglichkeit des grenziiberschreiten-
den Angebots von Inhalten fir Hérfunksendungen. Sie be-
schrankt faktisch allein die Form der spiteren inlandi-
schen Verwendung. 28 Art. XI Abs. 1 GATT ist daher durch
die Quotenregelung nicht betroffen.

b} Art. 11l GATT

Mit Art. 11 GATT wird das Ziel der Gleichstellung auslindi-
scher und inldndischer Waren auf dem Gebiet der inneren
Abgaben und Rechtsvorschriften verfolgt. Dabei gebietet
insbesondere Art. [l Abs. 4 GATT, dass die ausldndischen
Waren durch Gesetze, Verordnungen und sonstige Vor-
schriften (ber den Verkauf, das Angebot, die Verteilung
oder Verwendung keine weniger glinstige Behandlung er-
fahren als die gleichartigen inldndischen Waren 258 Ge-
genstand der Regelung ist damit ein Diskriminierungsver-
bot auslédndischer Waren. Die Quotenregelung stellt damit
einen Verstol gegen Art. [Il GATT dar, wenn sie Musikpro-
duktionen auslindischen Ursprungs diskriminiert.

Dazu ist jedoch zunichst Voraussetzung, dass die zu er-
wartenden Auswirkungen der Hérfunkguote in den An-
wendungsbereich der Regeln iiber den freien Warenver-
kehr fallen. Soweit durch die Quotenregelung der Absatz
von Tontrigern potenziell beeintrachtigt wird, ist der Wa-
renverkehr betroffen. Der Einordnung als Ware steht dabei
nicht entgesen, dass der Wert des korperlichen Tragerme-
diurms gegenilber dem gespeicherten unkdrperlichen In-
halt verschwindend ist, weil der Warencharakter einer Sa-
che nicht von ihrem Wert abhiingt.*® Schwieriger ist die
Einordnung der Auswirkungen auf die Verwertbarkeit von
Werken in anderer Sprache im Rundfunk. Bei der Verwer-
tung von Werken in Rundfunksendungen steht die Einrdu-
mung von Nutzungsrechten an die Rundfunkveranstalter
und damit eine unkérperliche Leistung im Vordergrund.

Damit liegt die Einordnung als Dienstleistung nahe, was
die Anwendung des GATT-Abkommens unter diesem As-
pekt in Frage stellt. At 1L GATT gilt in seiner englischen
Originalfassung nur fur ,products”. Entscheidend ist da-
her, ob von dem Begriff ,products” nur kirperliche Leis-
tungen erfasst werden. Zwar gibt es gewichtige Hinweise,
dass mit dem Begriff ,products” zundchst auch Dienstleis-
tungen gemeint waren. Die GATT-Praxis interpretierte den
Begriff jedoch stets restriktiv als kérperlichen Gegen-
stand.2?® Somit findet Art. IIl GATT auf die zu erwartenden
Auswirkungen auf die Verwertung der Werke in Rundfunk-
programme als unkérperliche Dienstleistung keine An-
wendung.

Soweit der Tontrdgerabsatz aus ausldndischer Produktion
durch die Quotenregelung betroffen ist, muss zur Annah-
me eines Verstoles gegen Art. [II GATT eine Diskriminie-
rung durch die Quate vorliegen. Dies ist bereits deshalb
fraglich, weil die vorgeschlagene Quotenregelung anders
als die Quote in der EU-Fernsehrichtlinie nicht an die Her-
kunft eines Werks anknipft. Anknipfungspunkt ist allein
die Sprache, in der das Musikwerk verfasst ist. Es erfolgt so-
mit durch die Quotenregelung eine Gleichbehandlung in-
und auslindischer Musikproduktionen, indem anders-
sprachige Produktionen aus dem Inland von der Quote
ebenso betroffen werden wie solche aus dem Ausland.
Umgekehrt werden auslindische Produktionen in deut-
scher Sprache ebenso beglinstigt wie inlindische Produk-
tionen.?¥! Damit bleibt als Ankniipfungspunkt fiir die An-
nahme einer Diskriminierung nur der Umstand, dass
deutschsprachige Produktionen vornehmlich aus dem In-
land stammen. Anders als Art. 28 EGV verfolgt Art. NI
CATT jedoch eine weniger weitgehende Zielsetzung.**
Von Art. 28 EGY werden auch MaBnahmen gleicher Wir
kung erfasst, womit nach der Dassonville-Formel schon
die Geeignetheit einer mitgliedstaatlichen Malknahme zur
Handelsbehinderung ausreicht, um die Tatbestandsma-
Bigkeit nach Art. 28 EGY festzustellen. Der Anwendungs-
bereich des Art, 28 EGV ist damit im Gegensatz zu Art. [l
GATT nicht auf Diskriminierungen beschrankt. Dieser Un-
terschied zwischen EGV und GATT erschlieBt sich aus den
unterschiedlichen Zielsetzungen. Wihrend der EG-Ver-
trag die Schaffung eines gemeinsamen Markts, in dem der
freie Verkehr von Waren, Dienstleistungen und Kapital ge-
wihrleistet ist, will das GATT lediglich jede Ausgestaltung
von nationalem Protektionismus verbieten und verhin-
dern.?®* Da daher die Grundsitze der MaBnahmen glei-
cher Wirkung auf das GATT nicht Ubertragbar sind und da-
rilber hinaus durch die vargeschlagene Quotenregelung
keine Ungleichbehandlung nach der Herkunft der Werke
erfolgt, liegt kein Verstolt gegen Art. 11l GATT vor.

Dras GATT-Abkommen steht damit der Einfithrung der vor-
geschlagenen Harfunkquote nicht entgegen.
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2. Vereinbarkeit mit dem GATS-Abkommen

Hinsichtlich der Auswirkungen auf die Verwertung an-
derssprachiger Werke konnte ein Verstolt gegen das GATS-
Abkommen in Betracht kommen. Genauso wie das GATT-
Abkommen verfolgt auch GATS den Schutz vor Diskrimi-
nierung auslindischer Dienstleistungen.?** Zwar ist durch
die Sprachkomponente der Quote die Verwertungsmég-
lichkeit anderssprachiger Werke in offentlich-rechtlichen
Hérfunksendern direkt betroffen. Jedoch kniipft die Quote
auch hier nur an die Sprache und nicht an die Herkunft des
Werks an. Eine Diskriminierung ist daher i.R.d. GATS aus
den gleichen Griinden wie i.R.d. GATT-Abkommens ab-
zulehnen.

VIl. Urheberrechtliche Fragestellungen

Vor dem Hintergrund der gegenwdrtigen Programmasitua-
tion in den offentlich-rechtlichen Hérfunkprogrammen
stellt sich die Frage nach der weiteren Berechtigung der
Regelung in § 86 UrhG. Demnach steht dem Hersteller
von Tontriigern bei der Wiedergabe der Darbietung eines
austibenden Kinstlers gegen den Benutzer selbst weder
ein Verbotsrecht noch ein Vergiitungsanspruch zu.?® Da-
mit kénnen die Tontrdgerhersteller weder ein Verbotsrecht
noch einen eigenen Vergilitungsanspruch gegen die Hor-
funkveranstalter geltend machen. Vielmehr werden sie in
§ B6 UrhG auf einen Anspruch gegen den ausiibenden
Kiinstler auf angemessene Beteiligung an der Vergiitung
nach § 76 Abs. 2 und § 77 UrhG verwiesen.*® Urspriing-
lich konnte der Tontragerhersteller nach dem LUG* auf
Grund des ihm vom Interpreten Ubertragenen fiktiven Be-
arbeiterurheberrechts die Verwendung des Tontrigers zum
Zweck der éffentlichen Wiedergabe verbieten.”®® Nach
der im geltenden Urheberrecht vorgenommenen dogmati-
schen Trennung von Urheber- und Leistungsschutzrechten
stufte der Gesetzgeber bei der Zweitverwertung durch die
dffentliche Wiedergabe das Verbotsrecht des Interpreten
auf einen Anspruch auf angemessene Verglitung zu-
riick.?** Somit kann nach dem nunmehr geltenden Recht
kein abgeleitetes Verbotsrecht der Tontrdgerhersteller
mehr bestehen. Eine auf Grund der derzeitigen Programm-
situation bei den Hirfunksendern fehlende Berechtigung
der Konzeption durch § 86 UrhG kann dann angenommen
werden, wenn die gegenwirtige Regelung einen auf die
Vielfaltsicherung bezogenen rundfunkrechtlichen Hinter-
grund hat. Dies ldsst sich jedoch weder aus der Entste-
hungsgeschichte noch aus den Motiven des Gesetzgebers
fiir die gegenwiirtige Konzeption ableiten. Das urspring-
lich bestehende abgeleitete Verbotsrecht der Tontrigerher-
steller konnte zur Folge haben, dass die Urheber an der
mittelbaren Verwertung ihrer Werke durch &ffentliche
Wiedergabe gehindert werden konnten. Mit der neuen
Konzeption sollte daher erreicht werden, den Interessen
der Werkschtpfer an einer ungehinderten sekundiren
Nutzung ihrer Werke Rechnung zu tragen®™ Da es sich
daher bei der geltenden Neukonzeption um einen Interes-
senausgleich zwischen dem Urheber und dem Tontriger-
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hersteller handelt, wird diese durch die gegenwiértigen
Verhiiltnisse in der Hirfunklandschaft nicht in Frage ge-
stellt.

VIIl. Zusammenfassung und politische
Forderungen

Die Einfihrung einer Programmaquote fiir 6ffentlich-recht-
liche Harfunksender in Deutschland ist grundsitzlich recht-
lich zuldssig und vor dem Hintergrund der gegenwdrtigen
Harfunklandschaft auch sinnvell. Die hierdurch erfolgende
Beeintrichtigung der Programmfreiheit der éffentlich-recht-
lichen Harfunksender aus Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG ist vor demn
Hintergrund der Bedeutung der Rundfunkfreiheit fir die &f-
fentliche Meinungsbildung und der dabei dem éifentlich-
rechtlichen Rundfunk zukommenden Aufgabe innerhalb
der dualistischen Rundfunkordnung zumutbar.

Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit hat eine tber den
subjektivrechtlichen Gehalt hinausgehende Bedeutung.
Es verpflichtet den Staat in seinem objektivrechtlichen Ge-
halt zugleich, die Funktion der Rundfunkifreiheit innerhalb
der Kommunikationsgrundrechte in Art. 5 Abs. 1 GG zu
gewihrleisten. Dabei dient die Rundfunkfreiheit insbeson-
dere der Meinungsfreibeit, indem der Rundfunk durch
eine vielfaltorientierte Programmgestaltung zu der freien
individuellen und éifentlichen Meinungsbildung beitragt.
Vielfalt im Sinne dieser Funktion des Rundfunks kann da-
bei nicht auf politische und zeitgeschichtliche Inhalte be-
schrinkt werden. Vielmehr vollzieht sich die Meinungshbil-
dung als umfassender Prozess auch und gerade in anderen
gesellschaftlichen Bereichen. Eine engere Sichtweise wiir-
de den tatsichlichen Einfluss des Rundfunks auf die tffent-
liche Meinungsbildung verkennen.

Will der Rundfunk seinem Auftrag gerecht werden, muss
er auch der Vielfalt in anderen gesellschaftlichen Berei-
chen durch seine Programmgestaltung ausreichend Rech-
nung tragen. Die gegenwdrtige Programmlandschaft des
Harfunks in Deutschland wird diesem Auftrag nicht ge-
recht. Die Wahrnehmung der Horer wird besonders im Be-
reich der Pop- und Rocksender im Wesentlichen auf be-
reits Bekanntes und angloamerikanische Musik verengt.
MNeuheiten von bisher unbekannten Kiinstlern haben dabei
wenig Chancen, von der Offentlichkeit iiberhaupt wahr-
genommen zu werden, Dies gilt insbesondere fiir deutsch-
sprachige Neuheiten. Dabei sind es gerade die Neuheiten,
die neue kulturelle Strémungen hervorzubringen vermi-
gen und somit die kulturelle Entwicklung als gesellschafts-
dynamischen Prozess erst ermdglichen. Zudem muss
deutschsprachigen Kiinstlern eine ausreichende Plattform
flr ihre Reprisentation in den H&rfunkprogrammen ge-
wiihrleistet werden. Wo sonst, als in den deutschen Rund-
funkprogrammen, soll deutschsprachige Musik als Be-
standteil der nationalen Kultur ihren Ausdruck finden, Der
derzeitige verschwindend geringe Programmanteil droht
deutschsprachige Rock- und Popmusik derart ins Abseits
zu dringen, dass kiinftig nahezu eine Bedeutungslosigkeit
fiir das kulturelle Leben zu befiirchten ist. Das Harfunkpro-
gramm wird damit seinem Auftrag, auch die kulturelle
Vielfalt in seinem Verbreitungsgebiet wiederzugeben,
nicht gerecht. Die der Meinungsfreiheit dienende Funk-
tion des Rundfunks wird damit durch die Programme in ih-
rer Gesamtheit derzeit nicht erflllt.

Ez obliegt somit dem Gesetzgeber als Garant der funk-
tionsgerechten Aufgabenerfiillung, die Erfilllung zu ge-
wahrleisten. Aus der objektivrechtlichen Komponente der
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Rundfunkfreiheit ergibt sich das Recht und die Pflicht des
Gesetzgebers, die Rundfunkfreiheit zu diesem Zweck ge-
setzlich auszugestalten. Den einzelnen Grundrechtstriger
belastende Ausgestaltungen sind dabei nicht mit nach Art.
5 Abs. 2 GG rechtfertigungsbediirftigen Eingriffen gleich-
zusetzen. Ein Eingriff liegt vielmehr nur dann vor, wenn
eine belastende Regelung den Ausgleich mit Grundrechis-
positionen anderer Crundrechte verfolgt. Dagegen ver-
folgt eine Ausgestaltung den Ausgleich zwischen Grund-
rechtspositionen innerhalb der Kommunikationsgrund-
rechte in Art. 5 Abs. 1 GG. Die Gewihrleistung der Funk-
tion des Rundfunks fiir die Meinungsbildung ist ebenso
eine Grundrechtsposition aus Art. 5 Abs. 1 GG wie die
Programmfreiheit der Rundfunkveranstalter,

Zwischen diesen Positionen hat der Gesetzgeber bei Einfiih-
rung einer Quote abzuwigen. Dabei hat er zu beriicksichti-
gen, dass die Programmifreiheit der Veranstalter zu den Kern-
freiheiten der Rundfunkfreiheit gehirt. Bei der Gewichtung
i.R.d. erforderlichen Abwégung ist jedoch auf der anderen
Seite die dem &ffentlich-rechtlichen Rundfunk zukommen-
de Aufgabe der Vielfalisicherung innerhalb der dualen
Rundiunkordnung zu berticksichtigen. Der dffentlich-recht-
liche Rundfunk hat innerhalb dieser Ordnung den Auftrag
der umfassenden Grundversorgung. Er hat dabei die vielfalt-
sichernde Beriicksichtigung auch weniger massenattraktiver
Angebote bei seiner Programmgestaltung zu verfolgen. Dies
und die flichendeckende Versorgung rechtfertigen die (iber-
wiegende Gebiihrenfinanzierung und die damit weitgehen-
de Unabhingigkeit von der Werbefinanzierung., Dem 6f-
fentlich-rechtlichen Rundiunk kommt mit dieser vielfaltsi-
chernden Funktion eine entscheidende Bedeutung fiir die
der Meinungsfreiheit dienende Funktion des Rundfunks in
seiner Gesamtheit zu. Durch die Angleichung seiner Pro-
gramme an die der privaten Anbieter kommt der tffentlich-
rechtliche Rundfunk seiner Aufgabe nicht in ausreichendem
Male nach. Die binnenplurale Vielfaltkontrolle durch die
Rundfunkrite hat damit ihre Funktion nicht ausreichend er-
fisllt, Vor dem Hintergrund der fiir eine pluralistische Gesell-
schaft elementaren Funktion des Rundfunks fiir die freie
Meinungshildung muss zu deren Gewidhrleistung die Pro-
grammfreiheit der Sifentlich-rechtlichen Sender in begrenz-
tem Malke zuriicktreten. Da Vielfalt i.R.d. Programmgestal-
tung auf Grund ihrer Abhangigkeit von gesellschaftsdynami-
schen Prozessen nicht messhar ist, gestaltet sich die genaue
Festlegung von Programmanteilen i.R.e. Quotenregelung
als dulerst schwierig. Wird der Anteil hisher angesetzt, als
dies fiir die Aufgabenerfillung des &ffentlich-rechtlichen
Rundfunks unerlisslich ist, wird dieser durch die Quatenre-
gelung in seiner Programmireiheit unangemessen belastet.
Eine Quote kann daher wegen der Abhingigkeit von der ge-
sellschaftlichen Dynamik nur das Ziel verfolgen, ein Min-
destmalk an programmlicher Vielfalt zu gewdhrleisten. Hier-
bei muss ein gerechter Interessenausgleich zwischen den
widerstreitenden Crundrechtspositionen aus Art, 5 Abs, 1
GG erfolgen. Hierzu ist erforderlich, dass den affentlich-
rechtlichen Sendern geniigend Spielraum flir eine an einem
eigenen Profil ausgerichteten Programmgestaltung ver-
bleibt. Auf der anderen Seite muss den Vielfaltanforderun-
gen i.R.d. meinungsbildenden Funktion durch die Gewdhr-
leistung einer wahrnehmbaren Programmprésenz der bisher
weit unterreprisentierten Meuheiten ausreichend Rechnung
getragen werden.

Diese Wertung der Rundfunkfreiheit entspricht der in
Art. 10 EMRK. Trotz des Ubergewichts des abwehrrechtli-
chen Charakters der Rundfunkfreiheit 1.5.d. EMRK sind
Einschrinkungen der Rundfunkfreiheit zu der Gewihrleis-

tung der Vielfaltfunktion des Rundfunks zur Erfiillung sei-
ner meinungsbildenden Funktion auch im Kontext von
Art. 10 EMRK zuldssig. Bei der erforderlichen Abwigung
der Grundrechtspositionen sind auch hier die Besonder-
heiten der dualen Rundfunkordnung und die danach be-
stehende besondere Aufgabe des offentlich-rechtlichen
Rundfunks fiir die Vielfaltsicherung zu beachten. Dem-
nach ist auch nach der EMEK die Einschrankung der Pro-
grammfreiheit der éiffentlich-rechtlichen Rundfunksender
gerechtfertigt. Zwar ist die EMRK nicht direkter Priifungs-
malstab nationaler Gesetzgebungsakte. Sie bindet den
nationalen Gesetzgeber jedoch indirekt (ber die Beein-
flussung der Auslegung von Vertragsrecht durch den
EuGH. Die durch eine Quotenregelung in Betracht kom-
menden Auswirkungen auf den Absatz von Tontrigern
und die Verwertharkeit von Werken in Rundfunksendun-
gen stellen nach der weiten Dassonville-Formel des EuGH
Eingriffe in die Warenverkehrs- und Dienstleistungsfreiheit
aus Art. 28, 49 EGY dar. Die Quote knipft jedoch nicht an
die Herkunft, sondern an die Sprache, in der die Werke
verfasst sind, an. Es handelt sich daher um eine nichtdiskri-
minierende Malnahme, die Uber die ungeschriebenen
Rechtfertigungsgriinde der zwingenden Erfordernisse des
Allgemeinwahls gerechtfertigt werden kann. Bei der Frage
des Viarliegens eines zwingenden Erfordernisses des Allge-
meinwohls werden die Vertragsauslegung und somit auch
die Wertungen des Art. 10 EMRK relevant. Demnach ist
die Gewihrleistung der Vielfalt im Rundfunk auch mit kul-
turspezifischer Zwecksetzung durch den EuCGH als zwin-
gendes Erfordernis des Allgemeinwohls anerkannt. Vor
dem Hintergrund der VerhdltnismaBigkeit i.R.v. Art. 10
EMRK und der durch die Beschrinkung auf den offentlich-
rechtlichen Rundfunk iiberschaubaren Auswirkungen auf
die Grundfreiheiten lassen sich die durch die Quotenrege-
lung zu befirchtenden Eingriffe rechtfertigen.

Darlber hinaus werden durch die beabsichtigte Quoten-
regelung die Verpflichtungen aus den Handelsabkommen
GATT und GATS nicht verletzt. Anders als der EGV, der die
Schaffung eines freien Binnenmarkts zum Ziel hat, wird
durch die Handelsabkommen lediglich der Abbau von
protektionistischen Handelshemmnissen verfolgt. Die
Quote verfolgt jedoch keine protektionistischen Ziele, da
mit dem Kriterium allein der Sprache keine Ungleichbe-
handlung in- und auslandischer Froduktionen erfolgt.
Vielmehr sind auch inlindische Produktionen von der
Quote negativ betroffen, wenn sie das Sprachkriterium
nicht erfiillen.

Auf Grund der derzeitigen Programmlandschaft im deut-
schen Harfunk und dem dabei zu Tage tretenden Versagen
allein der binnenpluralen Vielfzltkontrolle sind die Lan-
desgesetzgeher deshalb gefordert, ihrer verfassungsrecht-
lichen Aufgabe der Gewihrleistung der Funktionsidhigkeit
des Rundfunks durch die Sicherstellung der Erfiillung des
Programmauftrags der &ffentlich-rechtlichen Harfunksen-
der nachzukammen. Durch die Quotenregelung wird
i.R.d. bisherigen binnenpluralen Vielfaltkontrolle ein Mi-
nimum an kultureller Vielfalt durch die bindende Vorgabe
der Beriicksichtigung bisher deutlich unterreprisentierter
Inhalte gewihrleistet. Um die flichendeckende Effizienz
einer Quotenregelung sicherzustellen, ist eine Regelung
durch den Rundfunkstaatsvertrag v, 31.8.1991 geboten.
Die Lander miissen sich bei ihrer Entscheidung um die Zu-
stimmung zu einem entsprechenden Anderungsstaatsver-
trag ihrer Verantwortung fir die Funktionsfihigkeit des
Rundfunkwesens als Medium und Faktor fir die Mei-
nungshildung bewusst sein.



