Anna Terschiiren

Regulierte Selbstregulierung im 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk



Medienrechtliche Schriften

Herausgegeben von Prof. Dr. Frank Fechner

Institut fur Rechtswissenschaft an der
TU Ilmenau

Band 6



Regulierte Selbstregulierung im
offentlich-rechtlichen Rundfunk

Verfahren zur Ausgestaltung des
Funktionsauftrages im Vergleich zur
Regulierung des Jugendmedienschutzes im
Privatrundfunk

von
Anna Terschiren

@

Universitatsverlag Ilmenau

2009



Impressum

Bibliografische Information der Deutschen Nationalbibliothek
Die Deutsche Nationalbibliothek verzeichnet diese Publikation in der
Deutschen Nationalbibliografie; detaillierte bibliografische Angaben sind
im Internet tber http://dnb.d-nb.de abrufbar.

Diese Arbeit hat der Fakultit fur Wirtschaftswissenschaften der Technischen Universitit
IImenau im WS 2008/09 als Diplomarbeit vorgelegen.
Betreuer: Prof. Dr. Frank Fechner und Ass. iur. Tankred Schipanski

Technische Universitit Ilmenau/Universititsbibliothek
Universititsverlag Ilmenau

Postfach 10 05 65

98684 Ilmenau

www.tu-ilmenau.de/univetsitaetsvetlag

Herstellung und Auslieferung

Verlagshaus Monsenstein und Vannerdat OHG
Am Hawerkamp 31

48155 Minster

www.mv-verlag.de

ISSN 1864-0273 (Druckausgabe)
ISBN 978-3-939473-51-0 (Druckausgabe)
urn:nbn:de:gbv:ilm1-2009100050



Vorwort

In dieser Diplomarbeit werden zwei Instrumente der regulierten
Selbstregulierung  vorgestellt: die Selbstverpflichtungen des 6ffentlich-
rechtlichen =~ Rundfunks und die regulierte  Selbstregulierung im
Jugendmedienschutz des Privatrundfunks. Die Selbstverpflichtungen des
offentlich-rechtlichen Rundfunks bezeichnen ein Verfahren zur Ausgestaltung
des Funktionsauftrages nach § 11 des Staatsvertrages fiir Rundfunk und
Telemedien (RStV). Darin stellen die Rundfunkanstalten eigenstindig —
basierend auf dem gesetzlichen Rahmen — Satzungen und Richtlinien auf, die
ihren Auftrag beschreiben und geben alle zwei Jahre einen Bericht tber die
Erfillung des Funktionsauftrages ab. Dieses System funktioniert allerdings
bisher nicht zufrieden stellend, ganz im Gegensatz zur regulierten
Selbstregulierung im Jugendmedienschutz. Deshalb soll Letztere Anregungen
fir ein neues  Regulierungssystem liefern, wobei insbesondere
Organisationsstrukturen und Regulierungsprinzipien Bertcksichtigung finden.
Anhand dieser Betrachtungen wird ein neues Regulierungsmodell fir den
Offentlich-rechtlichen Rundfunk vorgeschlagen. Dieses basiert weiterhin auf
der regulierten Selbstregulierung und soll eine effiziente Ausgestaltung des
Funktionsauftrages ermdglichen, wobei die aktuellen Vorgaben zum Drei-
Stufen-Test ebenfalls betrachtet werden. In diesem Rahmen werden zwei neue
Organe vorgeschlagen, die einerseits auf der Selbstregulierungs- und
andererseits auf der Regulierungsebene zur sachverstindigen Beratung bzw.
Kontrolle herangezogen werden.

Die umfassende Reform des RStV durch den 12.
Rundfunkinderungsstaatsvertrag (RAStV) findet in dieser Arbeit ausfiihrliche
Beachtung, indem  die  Neuregelungen  beschricben und  dem
Selbstverpflichtungsverfahren  zugeordnet werden. AuBerdem wird im

Ausblick am Ende der Arbeit eine Beurteilung der aktuellen Entwicklung vor



dem Hintergrund des vorgeschlagenen Regulierungsmodells vorgenommen.
Die Arbeit bezieht sich auf den RStV in der Fassung des 11. RAStV vom 1.
Januar 2009. Die Normen, die sich auf den zukiinftigen RStV in der Fassung
des 12. RAStV beziehen, der am 1. Juni 2009 in Kraft treten wird, sind durch

die Bezeichnung ,,n.F.“ (neue Fassung) gekennzeichnet.

Die votliegende Arbeit wurde im Wintersemester 2008/09 vom Institut fiir
Rechtswissenschaften, Fachgebiet Offentliches Recht der Technischen
Universitdt Ilmenau als Diplomarbeit angenommen. Ich méchte in diesem
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fachliche und personliche Unterstlitzung bedanken:
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besonders meinem Betreuer Herrn Schipanski, der mir mit groBem
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Mein herzlichster Dank gilt meinen Eltern Madeleine und Heinrich Wilhelm
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A. Einleitung

Seit geraumer Zeit befinden sich die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
in der Bedringnis, genau festzulegen, welche Programminhalte ihrem
Funktionsauftrag entsprechen.! Im Jahre 2004 wurde daraufhin das Instrument
der Selbstverpflichtungen ecingefithrt, um den Auftrag prizise durch die
Rundfunkanstalten selbst auszugestalten. Allerdings ist dies nicht effizient
gelungen, weshalb sich die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten weiterhin
unter gro3em Rechtfertigungsdruck fir ihre Inhalte, auch insbesondere fiir die
der neuen Medien, befinden.? In dieser Arbeit soll versucht werden, die
Regelungen zur Ausgestaltung des Funktionsauftrages effektiver zu gestalten.
Hierzu wird u.a. das Regulierungssystem fir den Privatrundfunk im
Jugendmedienschutz als Vorbild dienen, da es sich um dasselbe wie das der
offentlich-rechtlichen Selbstverpflichtungen handelt: die so genannte regulierte
Selbstregulierung.?

Die regulierte Selbstregulierung bezeichnet die Kombination von imperativer
Regulierung und gesellschaftlicher Selbstregulierung.* Unter imperativer
Regulierung ist die hoheitliche Fremdregulierung durch den Staat zu
verstehen.> Dieser hat Interesse an der Verfolgung von bestimmten
Regelungszielen und gibt einen gesetzlichen Rahmen vor, um diese
Zielverfolgung zu ermdglichen. Dabei macht sich der Staat die Bereitschaft der
Gesellschaft zu eigenstindiger Organisation zunutze und bindet diese an

seinen gesetzlichen Rahmen.® Man kann also von einer indirekten Steuerung

T Auch zum Folgenden ausfihrlich siche Kapitel B. 1.

2 Ausfiihrlich siehe Kapitel B. V. und VI. 1.

3 Zur Veranschaulichung beider Systeme und der jeweiligen Begriffe sieche Abb. 1 im Anhang
Al

4 Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. A-3 f.

5 Auch zum Folgenden Calliess, AfP 2002, S. 466.

¢ Auch zum Folgenden Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. A-3; Hoffmann-
Riem/Schulz/Held, Konvergenz und Regulierung, S. 50 f; Bosch, Selbstregulierung JMStV,
S.71.



sprechen. Der Staat zieht sich auf die Aufsichtsebene zurtick und tberprift die
Regeleinhaltung bzw. bt bei Nichteinhaltung Sanktionen aus.” Aullerdem
befindet sich der Staat in der Pflicht, bei einem Versagen der Selbstkontrolle
einzugreifen, damit das Steuerungsziel weiterhin verfolgt werden kann (sog.
Gewihrleistungsstaat). Die gesellschaftliche Selbstregulierung hingegen wird
von privaten Akteuren vorgenommen, die die Verfolgung der Steuerungsziele
direkt  Gbernehmen.®  Dabei  variiert der  Beteiligungsgrad  der
Selbstregulierungseinrichtungen an der Ausgestaltung der Regulierung;
beispielsweise  kénnen sie  zusitzlich  selbst Regeln setzen.” Die
Regulierungstiefe des Staates wiederum hingt insbesondere davon ab, wie
stark seine Verantwortung fiir das Steuerungsziel ist, also wo die Grenzen der
Selbstregulierung zu schen sind.!® Wihrend die Selbstregulierung zwar staatlich
veranlasst ist, ist der Zusammenschluss zu Selbstregulierungseinrichtungen
und somit die interne Bindung an ihre Regeln rein privatrechtlicher Natur.!!

Es gibt verschiedene Griinde, warum der Staat regulierte Selbstregulierung zur
Erreichung von Steuerungszielen veranlassen kann: Zum einen herrscht in
Deutschland eine groBe Belastung des Staates, besonders durch die
Wohlfahrtsentwicklung, die mit einem starken Firsorgeanspruch an den Staat
einhergeht.!? Zum anderen hat die schnelle technische Entwicklung zu
Informationsdefiziten beim Staat gegeniiber den beteiligten privaten
Marktteilnehmern bei gleichzeitig zunehmendem Regelungsbedarf gefiihrt.!3
Ein fir Aspekte dieser Arbeit besonders wichtiger Grund ist die teilweise

mangelnde Regulierungskompetenz des Staates, wie es aufgrund der

Auch zum Folgenden Hoffmann-Riem/Schulz/Held, Konvergenz und Regulierung, S. 50;
Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 61; Calliess, AfP 2002, S. 466.

8 Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. A-3.

°  Ebd., S. A-5; Hoffmann-Riem/Schulz/Held, Konvergenz und Regulierung, S. 50 f.

10 Zu den verschiedenen Stufen staatlicher Verantwortung siche Calliess, AfP 2002, S. 466 f.
11 Ebd,, S. 466.

12 Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 47 ff.

13 Auch zum Folgenden Calliess, AfP 2002, S. 465; Rossen-Stadtfeld, AfP 2004, S. 7; Ladeur,
ZUM 2002, S. 860 f.



verfassungsbedingten Staatsferne im Rundfunk der Fall ist. In diesem Fall
kann die regulierte Selbstregulierung die einzige Steuerungsmdglichkeit sein.
Die regulierte Selbstregulierung findet ihren Ursprung im Umweltrecht.!4
AuBlerdem wird sie Dbeispielsweise im  Produktsicherheitsrecht zur
Produktzertifizierung und im Wirtschaftsrecht in Form der Kontrolle der
Rechnungslegung genutzt.!> Es gibt noch viele weitere Beispiele;!® im
Folgenden soll jedoch die regulierte Selbstregulierung in Form der
Selbstverpflichtungen des offentlich-rechtlichen Rundfunks (B.) und der
Gewihrleistung des Jugendschutzes (C.) betrachtet werden. Danach wird eine
Gegentiberstellung beider Systeme (D.) erfolgen, um auf dieser Grundlage ein
neues Regulierungssystem fiir die Ausgestaltung des Funktionsauftrages des
offentlich-rechtlichen Rundfunks (E.) zu entwickeln.

14 Calliess, AfP 2002, S. 469.
15 Vgl. ausfithtlich Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 172 ff.
16 Ebd., S. 77 ff.



B. Die Selbstverpflichtungen der 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten

I.  Historische Betrachtung

In diesem ersten Kapitel soll betrachtet werden, welchen Entwicklungen die
Einfihrung der Selbstverpflichtungen zugrunde liegt. Dabei spielte die
Diskussion um den Auftrag des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks immer eine

bedeutsame Rolle, wurde aber erst spiter einfachgesetzlich geregelt.

1. Der Funktionsauftrag der 6ffentlich-rechtlichen

Rundfunkanstalten

Bis ca. zur Jahrtausendwende wurde die Hauptaufgabe des o6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks lediglich durch die Grundversorgung beschrieben, die
sich aus Art. 5 Abs. 1 S. 2 Grundgesetz (GG) ergibt.!” Diese bezeichnet u.a.
die Vollversorgung der Bevolkerung mit Information, Bildung, Unterhaltung
und Kultur durch den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk. Der Begriff der
Grundversorgung wurde aufgrund der Einfihrung des Privatrundfunks
diskutiert, da dieser wegen seiner Vielfaltsdefizite nur stattfinden durfte, wenn
die Grundversorgung durch den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk gewihrleistet
wurde, damit die Meinungsvielfalt gesichert werden konnte.!® Die
Ausgestaltungen der Rahmenbedingungen des dualen Rundfunksystems
wurden im  Staatsvertrag fir Rundfunk- und Telemedien (RStV)

vorgenommen.

17 Auch zum Folgenden BVerfG 73, 118 (157 £); 74, 297 (325); zur Erliuterung siche Reese,
Funktionsauftrag, S. 76 f.; Fechner, Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 46 £.; Hesse,
Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 4.

18 BVerfG 73, 118 (157 ff.); 74, 297 (324 £.); Holznagel, epd medien 33/1999, S. 25.; Fechner,
Medientecht, Kapitel 10 Rdnr. 49; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdar. 10 f.



Da der Begriff der Grundversorgung durch das Bundesverfassungsgericht
(BVetfG) relativ weit gefasst wurde,!® gab es Beschwerden von vielen Seiten,
die eine genauere Eingrenzung dieses Begriffs forderten. Besonders die
privaten Rundfunksender hatten ein grofles Interesse an genaueren
Definitionen der 6ffentlich-rechtlichen Aufgaben, da sie sich wettbewerblich
bedroht sahen.?’ Sie forderten eine Beschrinkung der Sffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten auf ihre Kernaufgaben.?! Auflerdem wurde nach einem
Weg gesucht, der Furopiischen Kommission entgegenzukommen, um eine
»Aushohlung des Subsidiaritdtsprinzips“??, also ein starkes Eingreifen der
Kommission unter wettbewerbsrechtlichen Gesichtspunkten, zu vermeiden.?

Um eine Antwort auf diese Probleme zu finden, wurde nach einer Méglichkeit
zur Eingrenzung des klassischen Auftrages gesucht und der Begriff des
Funktionsauftrages entstand.?* Die Grundversorgung kann weiterhin als
wichtigster Teil des Funktionsauftrages bezeichnet werden,? der allerdings
noch weitere Bereiche wie die Integrationsfunktion, die Leitbildfunktion, die
Forumsfunktion, den Innovations- und Produktionsauftrag umfasst.?® Das
BVerfG hat ebenfalls die Aufgaben des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
beschrieben und dabei dem Gesetzgeber einen Gestaltungsspielraum gelassen,
diesen Funktionsauftrag angemessen zu konkretisieren.?’ Die Ausfithrungen

des BVerfG heben besonders hervor, dass der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk

19 BVerfG 73,118 (157 £.).

20 Kammann, epd medien 34/1999, S. 3.

2L Schuller, Auftragsdefinition, S. 101.; gemeint sind die Kernaufgaben nach Hesse,
Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 4 f.

2 VoB, epd medien 33/1999, S. 36.

2 Ebd.; Bullinger, Aufgaben, S. 30 ff.

2+ Hier kommt die Literatur zu keinem Konsens. Die Einfiihrung des Begriffs kénnten also
beispielsweise Ho/znagel oder Bullinger initiiert haben. Dies ist aber an dieser Stelle nicht weiter
von Belang, sondern vielmehr der Zeitpunkt. Dabei handelt es sich bei beiden Autoren um
das Jahr 1999.

% Reese, Funktionsauftrag, S. 81.; Schiiller, Auftragsdefinition, S. 98.

2 Ausfihtlich dazu Reese, Funktionsauftrag, S. 84 ff.; besonders zur Integrationsfunktion siche
Hoffmann-Riem, Regulierung, S. 215 ff.

27 BVerfG 83, 238 (299 f.); 87, 181 (198 ff.); 90, 60 (90); Holznagel, epd medien 33/1999, S. 26.



bei verinderten Rahmenbedingungen, beispielsweise technischer Art, seine
Funktionstauglichkeit bewahren soll.?8

Wihrend die ARD sich anfangs einem spezifischen und die
Rundfunkautonomie  einschrinkenden  Funktionsauftrag  verweigerte,?
beschrieb das ZDF seinen eigenen Funktionsauftrag, der die acht
Dimensionen Informationsauftrag, Orientierungsfunktion, Forumsfunktion,
Integrationsfunktion, Leitbildfunktion, Kulturauftrag, Produktionsauftrag und

Innovationsfunktion umfasst.3’
2. Einfiihrung von § 11 RStV

Trotz der Eingrenzung der Aufgaben des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
durch den Funktionsauftrag war die Diskussion um sie nicht beendet.
Fehlentwicklungen in ihren Programmen konnte nichts entgegengesetzt
werden, da die bisherigen qualitativen Anforderungen zu allgemein waren. Es
konnte kaum festgestellt werden, ob neue Techniken oder Geschiftsfelder
zum Funktionsauftrag gehorten.!

Die privaten Rundfunksender fiihlten sich nach wie vor bedroht und forderten
weiterhin Beschrinkungen des Funktionsauftrages, insbesondere hinsichtlich
der Onlineaktivititen und digitalen Kanile.®> So beschwerte sich unter
anderem der Verband Privater Rundfunk- und Telemedien e.V. (VPRT) im
Jahre 2002 bei der Europiischen Kommission, dass die 6ffentlich-rechtlichen

Anstalten sich nicht an ihren definierten Auftrag hielten und beispielsweise

28 Zur Bestands- und Entwicklungsgarantie siche BVerfG 74, 297 (350 f.); 83, 238 (298 ff.); vgl.
Hoffmann-Riem, Regulierung, S. 211.

2 VoB, epd medien 33/1999, S. 33 ff.

30 Zur Erlduterung der einzelnen Dimensionen siche Holznagel, epd medien 33/1999, S. 27 f.,
bzw. detailliert siche Holznagel, Bernd: Der spezifische Funktionsauftrag des ZDF
(Teilkapitel D 1. 2.), abgedruckt in: epd medien 1999, Nr. 36, S. 23 ff.

31 Potthast, in: Hartstein u.a., Teil B 1, Rdnr. 239.

32 Hartstein u.a., § 11 RStV, Rdar. 1.



Onlineangebote auf den Markt brichten, die nicht auftragskonform seien.?
AuBlerdem sollten die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten auf eine Erhohung der
Rundfunkgebiihr verzichten, ebenso auf Werbung und Sponsoring in ihrem
Programm.3*

Qualitativ gerieten die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten immer weiter
in die Kritik, fir eine Programmverflachung zu sorgen, indem qualitativ
hochwertige Programme nachts oder auf den Spartenkanilen arte und 3sat
gesendet und die Programme generell immer kommerzieller wiirden. Der Ruf
des 6ffentlich-rechtlichen Programms verschlechterte sich zusehends.?®

Auch die Bundeslinder®® waten mit der Programmaqualitit, der Anzahl der
Programmangebote und der Regulierung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
insgesamt nicht zufrieden.’” Diese wurden nun titig, um eine Lésung zur
Prizisierung und Begrenzung des Funktionsauftrages zu schaffen, die
moglichst alle Interessen bedienen sollte.® Somit wutrde eine gesetzliche
Auftragsregelung mit dem 7. Rundfunkinderungsstaatsvertrag (RAStV)
beschlossen. Der neu eingefithrte § 11 RStV trat am 1. April 2004 in Kraft und
regelt nun formal und inhaltlich die Schwerpunkte und MaBstibe fir die
Gestaltung des Funktionsauftrages des Offentlich-rechtlichen Rundfunks.®

% Entscheidung der EG-Kommission vom 24. April 2007, E 3/2005 (sog. Beihilfekompromiss),
siche dazu ausfiihrlich Kapitel B. VI. 1. dieser Arbeit.

3 Ebetle, MMR 2003, S. 623 ff.; Kammann, epd medien 34/1999, S. 4.; VPRT, epd medien
83/2002, S. 27; zur Forderung nach Abschaffung der Werbung beim 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk seitens der Privaten sieche auch Kammann: ZDF: Werbefreiheit schadet dem dualen
Rundfunksystem, in: epd medien 82/2002, S. 14.

% Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 5.

36 Im Folgenden ,,Linder® genannt.

3 Schwarzkopf, epd medien 58/2004, S. 3.

3 Reese, Funktionsauftrag, S. 204; Hartstein u.a., § 11 RStV, Rdnr. 27; vgl. Verfahrensvorschlag
von Bullinger, Aufgaben, S. 104 ff.

3 Amtliche Begriindung zu § 11 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV; Kammann, epd medien
82/2002, S. 6.



Des Weiteren wurde eine Programmzahlbegrenzung durch den § 19 Abs. 1
RStV beschlossen.*

Im Vordergrund des 7. RAStV stand die Einfiihrung der Selbstverpflichtungen
in § 11 Abs. 4 RStV.#! Wihrend also § 11 Abs. 1-3 RStV den Auftrag selbst
regelt, wird in § 11 Abs. 4 RStV die inhaltliche Ausgestaltung des Auftrages
beschrieben. Hierbei handelt es sich um die so genannte Selbstverpflichtung.
Diese besagt, dass die Offentlich-rechtlichen Anstalten Satzungen und
Richtlinien zur Ausgestaltung ihres Auftrages erlassen und alle zwei Jahre
einen Bericht tber die Auftragserfillung, sowie Qualitit, Quantitit und
geplante Schwerpunkte ihres Programms abgeben.*?

Hierzu entwickelten ARD und ZDF Papiere, die die Umsetzung der neuen
Auftragsdefinition in  ihren  Anstalten beschreiben (sog. Interne
Programmgrundsitze zur Prizisierung des gesetzlichen Programmauftrages).¥
Schon im Jahre 2002 kiindigten die Rundfunkanstalten in ihren Entwiirfen
zum eigenen Funktionsauftrag an, Selbstverpflichtungen eingehen zu wollen.*
Holznagel hatte 1999 den Funktionsauftrag des ZDF beschrieben und dabei das
Modell der Selbstverpflichtung erstmalig in Deutschland vorgeschlagen.*

Bei der Einfithrung der Selbstverpflichtungen wurde die BBC zum Vorbild
genommen, die schon seit 1996 dieses Steuerungsinstrument nutzt.** Durch
die Regelungen in § 11 Abs.4 RStV werden bei der Konkretisierung des

Funktionsauftrages die Anstalten selbst so weit wie moglich eingebunden.*’

40§ 19 RStV ist ebenso Teil der Auftragsregelung und beinhaltet u.a. eine konkrete
Verpflichtung zur Programmzahlbeschrinkung und zur Bindelung der Horfunkprogramme,
soll hier aber nicht weiter betrachtet werden.

4 Reese, Funktionsauftrag, S. 207.

2§11 Abs. 4 RStV.

Amtliche Begrundung zu § 11 Abs. 4 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV.

4 Kammann, epd medien 82/2002, S. 7 (unten).

4 Holznagel, epd medien 33/1999, S. 31; siche Fn. 30.

4 Siche ausfiihrlich hierzu Bullinger, Aufgaben, S. 69 ff.; Woldt, Runar: Selbstverpflichtungen
bei der BBC, in: Media Perspektiven 2002, S. 202 ff.; zusammenfassend siche Potthast, in:
Hartstein u.a., Teil B 1, Rdnr. 241.

47 Reese, Funktionsauftrag, S. 282.



Damit vermeidet man einen Eingriff in die Programmautonomie und die
offentlich-rechtlichen  Rundfunkanstalten haben dattber hinaus die
Méglichkeit, ihre Anerkennung in der Offentlichkeit und somit auch die
Rechtfertigung der Rundfunkgebiihr zu stirken.*8

II.  Rechtliche Grundlagen fiir die Selbstverpflichtungen
1. § 11 Abs. 4 RStV und seine konkrete Ausgestaltung

Nachdem in B. I. beschrieben wurde, welche Entwicklungen die Einfithrung
der Selbstverpflichtungen im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk entstehen
lieBen, sollen nun die Inhalte der Selbstverpflichtungen sowie die

Ausgestaltung ihrer rechtlichen Normierung betrachtet werden.
a) Die drei Stufen des Selbstverpflichtungsmodells

Die Selbstverpflichtungen sind in drei Stufen gegliedert, die sicherstellen
sollen, dass Qualitit und Quantitit des Funktionsauftrages ausgestaltet und
cingehalten® werden. Eine zunehmende Konkretisierung findet in den
Regulierungsebenen nach unten hin statt, was zur Folge hat, dass die Anstalten
selbst die Ausgestaltung der rechtlichen Rahmensetzung vornehmen.® Dieses
System aus gesetzlicher Rahmensetzung und anstaltlicher Selbstregulierung
entspricht der regulierten Selbstregulierung.>!

Die erste Stufe beschreibt die gesetzliche Regelung, Selbstverpflichtungen
beziiglich der Vorschriften aus § 11 RStV abzugeben.> Diese Vorgaben
wurden auf Ebene der Linder beschlossen und finden sich in § 11 Abs. 4

4 Holznagel, epd medien 33/1999, S. 31; Goerlich/Meier, ZUM 2007, S. 890; Potthast, in:
Hartstein u.a., Teil B 1, Rdnr. 239.

4 Hartstein u.a., § 11 RStV, Rdnr. 27.

% Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 74.

51 Fechner, Medientecht, Kapitel 10 Rdnr. 157; Bullinger, Aufgaben, S. 98, 105 ff.,; zur
Erlduterung der regulierten Selbstregulierung siche Kapitel A.

52 Auch zum Folgenden Hartstein u.a., § 11 RStV, Rdnr. 27.



RStV. Des Weiteren behalten sich die Liander in § 11 Abs. 5 RStV vor, zu
prifen, ob die Selbstverpflichtungserklirungen zur Konkretisierung des
Funktionsauftrages ausreichen.>

In der zweiten Stufe ist festgelegt, dass anstaltsintern Satzungen und
Richtlinien zu erarbeiten sind, die die Selbstverpflichtungen genau
beschreiben und insbesondere ihre Verdffentlichung regeln.’® Des Weiteren
sollen die Satzungen und Richtlinien bestimmen, wie Inhalt, Verfahren und
Form der Selbstverpflichtungserklirungen ausschen®® Damit werden
operationalisierbare ~ Vorschriften  erlassen, die im  nachfolgenden
Konkretisierungsschritt umgesetzt werden sollen.>” Dabei kénnen die
jeweiligen Anstalten selbst entscheiden, ob nur prozedurale Vorgaben fur die
Selbstverpflichtungserklirungen festgelegt oder auch materielle
Anforderungen, beispielsweise Zielvorgaben fir das Programm, abgegeben
werden.® Die Satzungen und Richtlinien werden in den amtlichen
Verkiindungsblittern der Linder ver6ffentlicht.>

Die dritte Stufe beinhaltet die eigentliche Selbstverpflichtungserklirung. Diese
ist von den &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten alle zwei Jahre, erstmalig
zum 1. Oktober 2004, abzugeben und der Offentlichkeit zuginglich zu

machen.®0

53 Protokollerklirung aller Linder zu § 11 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV.

5 In welchem Fall Satzungen oder Richtlinien erlassen werden sollten und welche rechtlichen
Konsequenzen sich jeweils aus der gewihlten Form ergeben, geht aus Eifert/Eicher, in:
Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 75 f. hervor.

%5 Amtliche Begriindung zu § 11 Abs. 4 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV.

5 Ebd.

57 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 96.

% Ebd.

5 Ebd., Rdar. 79.

0 Amtliche Begrundung zu § 11 Abs. 4 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV.
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b) Selbstverpflichtungen i.e.S.

Die eben genannte dritte Stufe stellt die Selbstverpflichtung im engeren Sinne
dar. Die Berichte, die von der ARD und ihren Landesrundfunkanstalten, dem
ZDF und dem DLR erstellt werden, enthalten genaue Beschreibungen der
Programmplanung und somit der Erfiillung ihres Funktionsauftrages nach § 11
RStV. Mit der Abgabe von Selbstverpflichtungserklirungen sollen die
Qualititsanforderungen und Aktivititen der Rundfunkanstalten formuliert und
die Erfillung dieser festgehalten, sowie quantitative Programmbegrenzungen
vorgenommen werden. Konkret bedeutet dies auch, dass kenntlich gemacht
werden soll, in welchem Ausmall Programmelemente und Verinderungen
geplant sind. AuBlerdem soll das ,,besondere 6ffentlich-rechtliche Profil des
Senders“®! herausgestellt werden.6?

Im Einzelnen werden in den Berichten die Programmsparten,
Programmaufteilung und Zielgruppen festgelegt. AuBerdem wird die
Verbreitungsform bestimmt und die Zuordnung der Angebote zu den
jeweiligen  Diensten  vorgenommen. Dabei muss immer eine
unternehmensstrategische Einordnung vorgenommen werden.t?

Durch diese Berichte verpflichten sich die 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten, ihre Planungen einzuhalten.®* Dies schafft Transparenz
und fithrt dazu, dass sich die Anstalten der Offentlichkeit gegeniiber
rechtfertigen miissen und die an sie gerichteten Erwartungen auch erfillen
sollten. Dabei spielt die Nachpriifbarkeit der Umsetzung der Berichte eine
herausragende Rolle, besonders fiir die Offentlichkeit.®> Erleichtert wird dies

dadurch, dass mit der Abgabe einer neuen Selbstverpflichtungserklirung nach

o Ebd.

2 Ebd.; Schwarzkopf, epd medien 58/2004, S. 3.

% Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 98.

o+ Auch zum Folgenden Ebd., Rdnr. 77; Protokollerklirung aller Linder zu § 11 RStV in:
Hartstein u.a., § 11 RStV.

% Amtliche Begrindung zu § 11 Abs. 4 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV; Eifert/Eicher, in:
Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 97.
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zwei Jahren ein Riickblick abgegeben wird, der die Einhaltung der vorherigen
Selbstverpflichtungserklirung untersucht.%® Somit findet sowohl eine Planung
der zukiinftigen Programme, als auch eine Evaluation beziglich der
Einhaltung statt."” Durch die Abgabe der Selbstverpflichtungserklirungen
entsteht fiir die Anstalten die Moglichkeit, nicht nur die Satzungen und
Richtlinien zu erftllen, sondern auch Aussagen zu ihrer Unternehmenspolitik

gegeniiber der Offentlichkeit zu treffen.58
2. Verfassungsrechtliche Betrachtung von § 11 Abs. 4 RStV

Die Normierung der Selbstverpflichtungen in § 11 Abs. 4 RStV konnte einen
Eingriff in die Rundfunkfreiheit nach Art. 5 Abs. 1, S. 2, 2. Alt. GG darstellen
und eventuell verfassungswidrig sein. Damit die Rundfunkfreiheit gewahrt
bleibt, darf der Staat keinen Einfluss auf die Inhalte des Rundfunks nehmen.®
Nur so kann der Offentlich-rechtliche Rundfunk seine dienende Freiheit”
wahrnehmen und seinen Aufgaben nach § 11 Abs. 1-3 RStV nachkommen.

Um nun festzustellen, ob dies gewihtleistet ist, muss zwischen -einer
Beschrinkung und einer Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit differenziert
werden.”! Wihrend eine inhaltliche Beschrinkung durch den Gesetzgeber
nicht zuléssig ist, ist eine ausgestaltende Norm in verhiltnismdBigem Umfang
zuldssig bzw. notwendig, damit die Rundfunkfreiheit tberhaupt ihre objektiv-

rechtliche Aufgabe erfiillen kann.”

% Amtliche Begriindung zu § 11 Abs. 4 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV.

7 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 77.

% Schreiben von Pleitgen/Schichter/Elitz vom 22. Oktober 2002 in: Hattstein u.a., Teil B 1.

% Auch zum Folgenden BVerfG 57, 295 (320); 73, 118 (152 f.); 74, 297 (324); Fechner,
Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 45; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 2 Rdnr. 37 ff.

0 BVerfG 57,295 (319 £.); 74, 297 (323 £.); 87, 181 (197); Fechner, Medienrecht, Kapitel 10
Rdnr. 44.

T BVerfG 57,295 (319 ff.); Gotzmann, Staatsaufsicht, S. 172.

72 BVerfG 57,295 (319 ff.); 73, 118 (152 £.); 90, 60 (88); 1 BvR 396/98 vom 26.10.2005, Absatz-
Nr. 62 ff., http://www.bverfg.de/entscheidungen/rs20051026_1bvr039698.html; Schulze-
Fielitz, in: Dreier, Art. 5 Abs. 1, 2 GG, Rdat. 133; Gounalakis/Wege, NJW 2008, S. 802 £;
Gotzmann, Staatsaufsicht, S. 172 ff.; auch zum Folgenden Schiiller, Auftragsdefinition, S. 169.
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Bei den Vorgaben der Linder zu den Selbstverpflichtungen handelt es sich um
rahmengestaltende Vorschriften, die fiir den Rundfunk vom Gesetzgeber
grundsitzlich erlassen werden durfen.”> Hierdurch schafft er eine positive
Ordnung,” die durchaus notwendig ist, um die Meinungsvielfalt umfassend zu
gewihrleisten.”> Im  vorliegenden Fall ist eine Ausgestaltung der
Rundfunkfreiheit anzunehmen. Dies wird durch die folgenden zwei Punkte
unterstitzt:

Die Vorschrift soll das Funktionieren der Medienordnung sichern, da sie
Anpassungen an die aktuellen Entwicklungen vornimmt. Dies ist im Rahmen
der Bestands- und Entwicklungsgarantie unbedingt notwendig, damit eine
dynamische Erfillung der Grundversorgung’® gesichert werden kann.
AuBlerdem werden die Rundfunkanstalten durch die neue Regelung nicht
unangemessen belastet, sondern haben die Méglichkeit, intern den
Funktionsauftrag auszugestalten.”

Auch entstehender Personal- und Kostenaufwand fiir die Erstellung von
Satzungen und Richtlinien sowie der Berichte sind nicht unangemessen, da die
Anstalten, sozusagen als Ausgleich, kaum in ihrer Programmautonomie’
beeintrichtigt werden.”

Der §11 Abs.4 RStV greift im Ergebnis nicht unverhiltnismiBig in die
Rundfunkfreiheit ein, da er lediglich einen Rahmen vorgibt, in dem sich der
offentlich-rechtliche Rundfunk selbst kontrollieren soll. Im Gegensatz zu einer
Beschrinkung kann man hier sogar von einer Bestirkung der Staatsferne
sprechen, da die eigenstindige Kontrolle den Rundfunk noch unabhingiger

werden ldsst. In die Programmautonomie der Anstalten wird nicht

73 Eine beschrinkte staatliche Rechtsaufsicht ist zuldssig, siche BVerfG 12, 205 (261).
74 Zur Erlduterung siche Reese, Funktionsauftrag, S. 262.

75 BVerfG 57, 295 (320); 74, 297 (324 £.); Fechner, Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 45.
76 Vgl. Fn. 28; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 14 ff.

Vgl. hierzu die Ausfithrungen von Reese, Funktionsauftrag, S. 258 ff.

78 Siche ausfiihtlich BVerfG 59, 231 (258); 87, 181 (201); 89, 144 (152).

7 Reese, Funktionsauftrag, S. 263.
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eingegriffen, da die anstaltsinternen Aufsichtsgremien® selbst die Satzungen
und Richtlinien erstellen. Es werden keine unerlaubten Vorgaben messbarer
Zielvorstellungen beziiglich der Einhaltung des Funktionsauftrages durch den
Gesetzgeber gemacht.8!

AuBlerdem  hat das BVerfG in  jungster Rechtsprechung die
Selbstverpflichtungen mit einbezogen und auf keinetlei verfassungsmafige
Probleme hingewiesen.5?

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass es sich bei dem Selbstverpflichtungsmodell
um eine verfassungskonforme Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit handelt,

die unter Wahrung der Programmautonomie®* institutionalisiert wurde.

III. Umsetzung der Selbstverpflichtungen in den
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten

Nachdem oben der Begriff der Selbstverpflichtung und die juristische
Normierung betrachtet wurden, soll nun aufgezeigt werden, wie ARD, ZDF
und DLR die Vorgaben umsetzen. Die einzelnen Landesrundfunkanstalten der
ARD werden hierbei vernachlissigt, sind aber von den Regelungen zu den

Selbstverpflichtungen genauso betroffen.®

80 Zur Zusammensetzung und Aufgabe der Aufsichtsgremien siche Fechner, Medienrecht,
Kapitel 10 Rdnr. 176 ff.; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdar. 77 ff.; Schiiller,
Auftragsdefinition, S. 65 f.

81 Hartstein u.a., § 11 RStV, Rdar. 27.

8 Vgl. BVerfG, 1 BvR 2270/05 vom 11.9.2007,
http:/ /www.bvetfg.de/entscheidungen/£s20070911_1bvt227005.html, wotin mehrmals
Beztige zu den eingegangenen Selbstverpflichtungen der Rundfunkanstalten hergestellt
werden.

8 Reese, Funktionsauftrag, S. 263.

84 Schuller, Auftragsdefinition, S. 169 f.

85 Hartstein u.a., § 11 RStV, Rdar. 27.
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1. Anwendung
a) Erstellung von Satzungen und Richtlinien

In den Satzungen und Richtlinien werden, wie schon oben beschrieben,
elementare und allgemeingiiltige Angaben gemacht, die eine Gultigkeit von
tber zwei Jahren haben sollten.8¢ Die Rundfunkanstalten verfiigten auch vor
der Einfithrung der Selbstverpflichtungen iiber Programmrichtlinien, die nun
zweckdienlich Uberarbeitet wurden.®’

In der ARD wurde die neue Richtlinie auf der ARD-Hauptversammlung am
30. Mirz 2004 verabschiedet.®® Zuvor fand eine Prifung der tberarbeiteten
Programmrichtlinien durch die Gremienvorsitzendenkonferenz (GVK) statt,
die verschiedene Vorschlige zur Modifikation abgab.?? Darauthin wurde der
Richtlinienentwurf in den Aufsichtsgremien der Landesrundfunkanstalten
eingereicht und verabschiedet. Die ARD-Richtlinie enthilt prozedurale
Vorgaben zu Erstellung und Kontrolle der Selbstverpflichtungserklirungen,
aber auch materielle Vorgaben iiber die Programmgestaltung und die Erftllung
des Funktionsauftrages.” Eine bedeutende Erginzung stellen die
Anforderungen an Onlineangebote dar.”!

Das ZDF hat seine angepassten Richtlinien mit der Zustimmung des
Fernsehrates am 19. Mirz 2004 vorgelegt.”” Im Anschluss fand eine
Satzungsinderung statt, die formale Ablauf- und Kontrollbestimmungen zu

den Selbstverpflichtungen enthilt. Diese Anderung wurde vom Fernsehrat mit

8 Schreiben von Pleitgen/Schichter/Elitz vom 22. Oktober 2002 in: Hartstein u.a., Teil B 1;
Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 99.

87 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 99.

8 ARD, Richtlinien und Leitlinien der ARD.

8 Auch zum Folgenden Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 84.

% Ebd., Ziffern L-III. ARD-Richtlinien (siche Anhang A 3.).

91 Ziffer I. (4) ARD-Richtlinien; zuktnftig wird die Auftragsausgestaltung fir neue oder
verinderte Telemedienangebote durch den Drei-Stufen-Test geregelt, siche § 11e Abs. 1 und
§ 11f Abs. 4 RStV n.F.; ausfiihrlich hierzu siehe B. VI. 3.

92 Auch zum Folgenden Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 85.
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Zustimmung des Verwaltungsrates am 9. Juli 2004 beschlossen.”? Die
Richtlinie ~ umfasst in  erster Linie  materielle =~ Vorgaben zu
Programmschwerpunkten und  Gestaltungsgrundsitzen  fir  einzelne
Sendungen.’* Prozedurale Bestimmungen zu den
Selbstverpflichtungserkldrungen finden sich in § 3 Abs. 4 der ZDF-Satzung,”
wobei in Abs. 1-3 des § 3 der Satzung auch materielle Aussagen zu finden sind.
Das DILR hat seine Richtlinien am 4. Mirz 2004 geindert. Die Anderung

wurde vom Horfunkrat mit Zustimmung des Verwaltungsrats verabschiedet.%
b) Erstellung der Selbstverpflichtungserklirungen

Auf der Grundlage der Satzungen und Richtlinien werden die
Selbstverpflichtungserklirungen erstellt, die, wie schon in B. II. 1. b) erldutert,
konkrete Maf3nahmen zu den einzelnen Programmelementen enthalten, wobei
das komplette Programmspektrum beriicksichtigt werden soll?” Dabei
beschreiben Programmperspektiven die Planungen fir die Zukunft, wihrend
zusammengefasst die Uberpriifung des verstrichenen Zeitraums in Form einer

Bilanz dargestellt wird.’

Der Intendant® hat als Verantwortlicher fiir das Programm ein ,,Initiativ- und
Vetorecht“100 und schldgt deswegen vor, was die

Selbstverpflichtungserklirungen enthalten sollen.!® Dies leitet er an die

% Reese, Funktionsauftrag, S. 251.

% ZDF-Richtlinien fiir die Sendungen (siche Anhang A 6.).

%  Siehe Anhang A 5.

%  Hifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 86.

7 Ebd., Rdar. 95; Schreiben von Pleitgen/Schichter/Elitz vom 22. Oktober 2002 in: Hartstein
uw.a., Teil B 1.

% Schreiben von Pleitgen/Schichter/Elitz vom 22. Oktober 2002, in: Hartstein u.a., Teil B 1.

% Aus Griinden der Lesbarkeit wird im Text bei Personenbezeichnungen die méinnliche Form
verwendet. Es sind jedoch jeweils beide Geschlechter gemeint; zu den Aufgaben des
Intendanten siche Fechner, Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 188.

100 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 87.

101 Auch zum Folgenden Goetlich/Meier, ZUM 2007, S. 896; Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting,
§ 11 RStV, Rdnt. 87; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 24.
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Aufsichtsgremien  weiter, die die Aufgaben der Programmberatung
wahrnehmen. Im Anschluss gibt der Intendant den Bericht eigenstindig ab.10?
In der ARD gestaltet sich diese Vorschlagsfindung etwas komplizierter, da die
ARD keine Rechtspersoénlichkeit besitzt und sich hier mit einer gemeinsamen
Frage des Programms befassen muss.'” Somit kann die Entwutfsfindung nicht
einfach in der entsprechenden Landesrundfunkanstalt stattfinden, sondern
muss im Rahmen einer Mitgliederversammlung entstehen.!® Deswegen wird
der erste Entwurf von der Fernsehprogrammkonferenz!®® erstellt.!% Darauthin
beraten die Intendanten den Entwurf und leiten ihn an die jeweiligen
Aufsichtsgremien  weiter. Die zustindigen Ausschiisse geben ihre
Beschlussempfehlungen an die Gremien ab, worauthin eventuell die
Fernsehprogrammkonferenz eine Uberarbeitung vornimmt. Daraufhin
erfolgen eine erneute Beratung der Intendanten und eine erneute Weiterleitung
an die Aufsichtsgremien. Die finale Beschlussfassung geschieht durch die
ARD-Hauptversammlung, da es sich um eine Angelegenheit von
grundsitzlicher Bedeutung!®” handelt. Hierbei finden die Ansichten der GVK
Bertcksichtigung. !0

Das ZDF hingegen kann nach dem oben genannten simplen Verfahren
vorgehen. Der Intendant leitet seinen Entwurf zur Beratung an den Fernschrat
weiter und gibt ihn im Anschluss eigenverantwortlich ab. Nach zwei Jahren
befindet der Fernsehrat dariiber, ob die Selbstverpflichtungen eingehalten

wurden,10?

102 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 88; § 3 Abs. 4 ZDF-Satzung.
3§ 2 Abs. 1c ARD-Satzung (siche Anhang A 2.).

4§ 5 ARD-Satzung,.

5 Ziffer 2 ARD-Fernschvertrag (siche Anhang A 4.).

©  Auch zum Folgenden Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 89 £.
107§ 5 Abs. 3 S. 2 ARD-Satzung,.

5 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 92.

109§ 3 Abs. 4 ZDF-Satzung,.
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Das gleiche Verfahren wird beim DLR unter Beteiligung des Horfunkrates

angewandt.!1

Bisher wurden von ARD, ZDF und DLR jeweils drei
Selbstverpflichtungserklirungen abgegeben.!'! Zusammenfassend stellen alle
Information und Kultur als wichtigste Programmelemente dar und
beschreiben, wie sie qualitativ hochwertigen Rundfunk betreiben méchten.!!2
Die einzelnen Punkte befassen sich grundsitzlich mit den Vorschriften aus
§ 11 Abs.2 S. 3,4 RStV, die Information, Bildung, Beratung, Unterhaltung
und Kultur hervorheben, wobei die einzelnen Programmelemente den
Anforderungen aus § 11 Abs. 1-3 RStV, beispielsweise meinungsbildend zu
wirken, gentigen sollen. Abgesehen von Aussagen zur Ausgestaltung des
Funktionsauftrages finden sich auch Selbstbeschrinkungen zur Begrenzung
der Aktivititen des Offentlich-rechtlichen Rundfunks in den Erklirungen.!!3
Beispielsweise ist hier das Versprechen der ARD zu nennen, strikt Werbung

und Programm voneinander zu trennen.!'*

110 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 94; Ziffer VII Abs. 2, 3 DLR-
Programmrichtlinie.

1 Die ersten zwei Berichte wurden jeweils veroffentlicht in epd medien 79/2004 und 86/2006,
die neusten befinden sich auf den jeweiligen Internetseiten der Rundfunkanstalten
(ausfihrlich dazu in B. V. 1.).

12 Ebd.; Reese, Funktionsauftrag, S. 247.

115 Vel. Fn. 111.

114 ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10, S. 104.
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2. Kontrolle
a) Interne!’> Kontrolle durch Rundfunkrite, Fernsehrat und Horfunkrat

Da es sich bei den Selbstverpflichtungen um internes Recht der 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten handelt, kann zumindest eine inhaltliche
Kontrolle auch nur anstaltsintern erfolgen.!¢

Die  Aufsichtsgremien  der  Anstalten  kénnen  anhand  der
Selbstverpflichtungserklirungen  iberpriiffen, ob sich die Anstalten
auftragskonform an ihre Programmplanung gehalten haben. Auflerdem ist die
nihere Beschreibung des Funktionsauftrages der Rundfunkanstalten in den
Satzungen und Richtlinien fir die interne Kontrolle giinstig, da nun tberpriift
werden kann, ob in den Selbstverpflichtungserklirungen wirklich nur eine

Ausgestaltung und keine Ausweitung des Auftrages vorgenommen wurde. 17
b) Externe Kontrolle durch die Lander

Den Lindern obliegt lediglich eine eingeschrinkte Rechtsaufsicht, d.h. sie
koénnen iberpriifen, ob das Verfahren rechtmiBig nach § 11 Abs. 4 RStV
abgelaufen ist.!'® Zwar konnen die betreffenden Rundfunkanstalten zur
Stellungnahme  aufgefordert bzw. die Selbstverpflichtungserklirungen
beanstandet werden,''? jedoch muss eine anstaltsinterne Kontrolle immer

vorhergehen, bevor die Rechtsaufsicht einschreiten darf.!?0 MaBnahmen

115 Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten selbst bezeichnen ihre Aufsichtsgremien
unzutreffenderweise als externe Organe; dies wird nicht weiter berticksichtigt, da es sich um
interne Organe handelt.

16 Reese, Funktionsauftrag, S. 290.

17 Schiller, Auftragsdefinition, S. 156.

118 Die Rechtsaufsicht tiberpriift lediglich die RechtmiBigkeit einer Sache wihrend die
Fachaufsicht zusitzlich die ZweckmiBigkeit Uberpriift. Bei der Aufsicht tiber den Rundfunk
ist lediglich eine auf das Verfahren beschrinkte Rechtsaufsicht zuldssig, vgl. BVerfG 12, 205
(261); 57, 295 (3206); 73, 118 (153 f.); Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 121.

19 Goetlich/Meier, ZUM 2007, S. 896.

120 Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 118; Gotzmann, Staatsaufsicht, S. 165, 167.
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staatlicher Seite kénnen also nur bei evidenten VerstéBen erfolgen, allerdings
sind inhaltliche Beurteilungen von vorneherein ausgeschlossen.!?! Eine
Uberpriifung der praktischen Anwendung der Selbstverpflichtungen ist auch in
der Evaluationsklausel des § 11 Abs. 5 RStV ausdricklich festgehalten, wonach
die Linder drei Jahre nach Inkrafttreten von § 11 RStV eine Uberpriifung
vorsehen. Dadurch soll festgestellt werden, ob Schwierigkeiten und wenn ja,
welche bei der Anwendung entstanden sind, bzw. welche Ergebnisse erreicht

wurden.!?
o) Externe Kontrolle durch die Offentlichkeit

Damit iiberhaupt eine Kontrolle durch die Offentlichkeit stattfinden kann,
missen die Selbstverpflichtungserklirungen konkret genug formuliert sein.
Nur dann kénnen von aulen die Maf3stibe und damit die Einhaltung der Ziele
Uberpriift werden.!??

Eine rechtliche Bindung der Selbstverpflichtungserklirungen ist aus oben
genannten verfassungsrechtlichen Griinden nicht moglich.!?* Lediglich der
Druck, den die Offentlichkeit zu erzeugen in der ILage ist, kann eine
Kontrollwirkung entfalten.'”> Bisher scheinen aber o6ffentliche Reaktionen

weitgehend auszubleiben. 26
IV. Probleme der Selbstverpflichtungen

Obwohl das Instrument der Selbstverpflichtungen schon seit dem Jahre 2004
rechtlich  verankert ist und die Anstalten zum  dritten Mal

Selbstverpflichtungserklirungen abgegeben haben, bestehen weiterhin

121 Gotzmann, Staatsaufsicht, S. 161.

122 Amtliche Begriindung zu § 11 Abs. 5 RStV in: Hartstein u.a., § 11 RStV; nach Ausktnften des
ZDF gab es bisher keine férmliche Evaluation der Linder.

125 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 97.

124 Siehe B. II. 2.

125 Reese, Funktionsauftrag, S. 284.

126 So auch Schulz, Programmauftrag, S. 26.
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Schwierigkeiten in der Durchfithrung und Kontrolle, die im Folgenden

genauer betrachtet werden sollen.
1. Verfassungsrechtliche Grenzen

Da eine externe Programminhaltskontrolle verfassungsrechtlich nicht zuléssig
ist,'?” besteht keine Moglichkeit seitens des Gesetzgebers, bei inhaltlichen
Verfehlungen Sanktionsregelungen zu schaffen. Ein FEingriff ist nur bei
VerstoBen gegen das Verfahren nach § 11 Abs. 4 RStV méglich.!?8 Falls den
Lindern die bisher durchgefiihrte Praxis der Selbstverpflichtungen nicht
ausreichend erscheint, miissen jegliche Anforderungen an Nachbesserungen
hinsichtlich der Programmautonomie uberprift werden.!? Ein ,,Durchgriff
auf die Konkretisierung des Programmauftrages™ ist verfassungsmiBig nicht
erlaubt.’® Die Richtlinien der Anstalten haben zwar eine Rechtsverbindlichkeit
im Innenbereich, jedoch keine Rechtswirkung im AuBlenbereich.!® Insgesamt
bedeutet dies, dass eine inhaltliche Begrenzung des Funktionsauftrages nicht
moglich ist und der Gesetzgeber sich mit der autonomen Ausgestaltung der

Anstalten zufrieden geben muss.
2. Probleme hinsichtlich der Kontrollméglichkeiten

Die gesetzlichen Regelungen als Teil der hoheitlichen Regulierung sind wenig
konkret gehalten. Sie paraphrasieren im Wesentlichen lediglich die
Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts und kénnen des Weiteren zu

einer mangelnden Konkretisierung bei den Anstalten selbst fithren, da sie

127 BVerfG 12, 205 (261); 57, 295 (326); vgl. hierzu Gounalakis/Wege, NJW 2008, S. 804, die
diese ohnehin als unnétig ansehen.

128 Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 121.

129 Schwarzkopf, epd medien 58/2004, S. 4.

130 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 119.

131 Reese, Funktionsauftrag, S. 243.
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einen groBen Spielraum bei der Ausgestaltung der Selbstverpflichtungen
haben.!3

Eine ausreichende Konkretisierung innerhalb der Anstalten durch die
Selbstverpflichtungserklirungen, die zur angemessenen Kontrolle und
Nachvollziehbarkeit fiir die Offentlichkeit beitragen wiirde, hat nicht
stattgefunden.!® Hierzu wiren beispielsweise konkretere Quoten- und
Zahlenangaben fiir einzelne Genres notig gewesen.!** Jedoch hatten die
Anstalten Sorge, durch die daraus resultierende Inflexibilitit wettbewerbliche
Nachteile gegeniiber den privaten Anbietern zu erzielen. Weitere
Konkretisierungen kénnen generell hinderlich  sein, da allgemeine
Programmplanung, aber auch Schwerpunktplanung von kurz- und
mittelfristigen Faktoren und Entwicklungen abhingig sind, die zum Teil
Uberhaupt nicht vorhersehbar sind. Eine starre Verpflichtung bis zu zwei Jahre
im Voraus abzugeben, kénnte spontane Anderungen in der Programmplanung
verhindern. Dies ist aber nicht wiinschenswert, da der 6ffentlich-rechtliche
Rundfunk aktuell berichten soll und muss.'*> Ein weiteres Problem kénnen
auch zu hohe Kosten durch den Personal- und Zeitaufwand fir eine genaue
Konkretisierung darstellen.’® Dies fiihrt insgesamt dazu, dass der angestrebte
Konkretisierungsgrad, wie er im Vorfeld gefordert wurde,!’” nicht erreicht
wird. Da aber konkrete Angaben, besonders in Zahlen ausgedriickt, am
leichtesten evaluierbar sind, erschwert ihr Fehlen die Kontrolle.

Eine interne Kontrolle durch die Aufsichtsgremien sollte durchaus méglich
sein, da diese ja auch an dem Entstehungsprozess der Satzungen und

Richtlinien sowie der Selbstverpflichtungserklirungen beteiligt sind.!*® Jedoch

12 Ebd.,, S. 283.

133 Siehe ausfiihrlich B. V.

134 Auch zum Folgenden Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 104; Schichter in
Lilienthal, epd medien 72/2004, S. 10.

135 Schwarzkopf, epd medien 58/2004, S. 5.

13 Reese, Funktionsauftrag, S. 284 f.

157 Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 97.

138 Vgl B.IIL 1.
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tritt hier ein ganz anderes Problem auf: Trotz der pluralistisch
zusammengesetzten Aufsichtsgremien ist die Staatsferne nicht unbedingt
gesichert, da vielen Mitgliedern politische Interessenvertretung nachgesagt
wird und somit eine politische Einflussnahme nicht ausgeschlossen werden
kann.!* Ob dies nun der Fall ist, bleibt offen. Allerdings werden die
Aufsichtsgremien bisher als nicht befidhigt ~ angesehen, die
Programmevaluierung  aufgrund  der  Selbstverpflichtungserklirungen
durchzufiihren und deshalb zur Einbezichung sachkundigen Rates
aufgerufen.!40

AuBlerdem gibt es keine bekannten Qualititskriterien, woran die Einhaltung
der  Selbstverpflichtungen  gemessen  werden  kann.!¥! Weder
Bewertungsmaf3stibe noch Evaluationskriterien fiir eine Beurteilung des
Erfolges sind aufgestellt worden.'*> Auch eine Formulierung von Teilzielen zur
Auftragserfillung in den Satzungen und Richtlinien blieb aus.!*® Dies
erschwert interne und externe Kontrolle zugleich, da tberpriifbare MaB3stibe

fiir eine qualitative Kontrolle unabdingbar sind.
V.  Effizienz der Selbstverpflichtungen

Um die Effizienz der Selbstverpflichtungen beurteilen zu kénnen, muss
betrachtet werden, inwieweit dieses Instrument zweckdienlich funktioniert.
Sein Zweck liegt darin, den Anstalten ein Werkzeug zur Auftragsausgestaltung
an die Hand zu geben, die Auftragserfiillung selbst zu kontrollieren und den
Forderungen zu begegnen, die zur Einfithrung der Selbstverpflichtungen
gefiihrt haben.!#4

139 Vgl. hierzu Wendet, in: von Miinch/Kunig, Art. 5 GG, Rdnr. 59; Gounalakis/Wege, NJW
2008, S. 805; Schiiller, Auftragsdefinition, S. 66 f., die das Votliegen einer ungehemmten
Einflussnahme durch Parteien in den Gremien behauptet.

140 Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 8.

141 Schulz, Programmauftrag, S. 26.

142 Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 6 ff.

143 Schulz, Programmauftrag, S. 24.

144 Siehe B. 1. 2.
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1 Selbstverpflichtungserklirungen

Betrachtet man nun die Selbstverpflichtungserklirungen als letzte
Konkretisierungsstufe, fillt auf, dass die einzelnen Ausgestaltungen des
Auftrages wenig prizise beschrieben werden. Die AuBerungen zeichnen sich
durch eine meist Uberzogene Ausdrucksweise aus, die wenig sachlich und
voller plakativer Phrasen ist.!*> Beispielsweise bezeichnete sich die ARD selbst
im Teil zur Information im Jahre 2006 als ,,Informationssender Nummer eins®
und Lieferant eines ,anspruchsvollen Gesamtkonzept[s]®, ausgestattet mit
,kompetenten Reportern und Kommentatoren®, die als ,sehr kritische
Berichterstatterin ,,hochaktuellen [...] Nachrichtenjournalismus® betreibe.!46
Das ZDF wirkte dabei noch tiberschwinglicher, indem es seine Mitarbeiter als
»jederzeit schnell und professionell reaktionsfihig® bezeichnete, sich eine
,hohe Erklirkompetenz® zurechnete und ,,[ijm Genre der Dokumentation
[...] ein hohes Renommee® besitze, sowie als Betreiber eines

<«

,konkurrenzstarken Vollprogramm([s]“ auch den ,Sport aktuell und
hintergrindig prisentier[e]“.'¥” Dabei bleibt unklar, welchen Zweck
unsachliche Bezeichnungen dieser Art bei der konkreten Ausgestaltung des
Funktionsauftrages haben. Weniger leidenschaftlich sind die jungsten
Selbstverpflichtungserklirungen von ARD und ZDF geschrieben.!® Beide
haben zwar die tiberfliissigen Floskeln zum Teil reduziert, daftir wird aber fast
ausschlieBlich die bloBe Programmplanung dargestellt. Das ZDF hat die
komplette Struktur zu Lasten der Ubersichtlichkeit verindert, da nun eine
klare Untergliederung nach den Auftragsschwerpunkten unterbleibt. Die
Selbstverpflichtungen von ARD und ZDF sind dementsprechend véllig

uneinheitlich. Des Weiteren finden sich kaum wirkliche Verpflichtungen und

145 So auch Schulz, Programmauftrag, S. 25; Schiiller, Auftragsdefinition, S. 161.

146 ARD, epd medien 86/2006, S. 14 ff.

147 ZDF, epd medien 86/2006, S. 25 f.

148 Auch zum Folgenden ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10; ZDF,
Selbstverpflichtungserklirung 2009-2010.
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keine Ansatzpunkte fiir eine nachtrigliche Kontrolle. Beispielsweise méchte
das ZDF ,versuchen, gerade auch junge Menschen fir Politik zu
interessieren*.!14?  Das ist zwar sehr sinnvoll, aber keine direkte
Selbstverpflichtung. Auch die ARD verwendet hiufig ,,soll“ und ,,will“ anstelle
konkreter Formulierungen.!0

Konkrete Verpflichtungen werden auch eingegangen, wie die der ARD, sechs
Stunden Informationen im tiglichen Nachrichtenprogramm zu senden!>! oder
die des ZDF, 40 Prozent Information in der Hauptsendezeit auszustrahlen.!?
Diese Beispiele sind zwar konkret Uberpriifbar und dienen unzweifelhaft auch
der Auftragsausgestaltung, da sie den Informationsanteil stirken. Allerdings
dringt sich die Vermutung auf, dass nur die einfache Programmplanung
wiedergegeben wird. Auch eine konkrete Verpflichtung beispielsweise zur
Ausstrahlung zu einer bestimmten Sendezeit muss nicht unbedingt dem
Funktionsauftrag geniigen. Ist dieser Zeitpunkt etwa zu spit gewihlt,
beinhaltet aber einen wichtigen Aspekt des Auftrages, ist die
Selbstverpflichtung nicht sinnvoll.!>?

Der grofite Teil der anderen Ausfithrungen in den
Selbstverpflichtungserklirungen  ist ~ vollig  ungreifbar  und  nicht
nachvollziehbar. Betrachtet man beispielsweise die Praambel der ARD zur
Information,!> scheint dies nur eine Paraphrasierung des Gesetzestextes aus
§ 11 Abs. 1-3 RStV zu sein und keine Gberprifbaren Kriterien zu enthalten.
Selbst in den Satzungen und Richtlinien wire dies unndtig gewesen,
geschweige denn  in  der nichsten  Konkretisierungsstufe — der

Selbstverpflichtung. Die Tendenz zur Wiedergabe von Gesetzestexten und das

149 ZDF, Selbstverpflichtungserklirung 2009-2010, S. 4.

150 Beispielsweise ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10, S. 73, 76, 81.

151 ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10, S. 73.

152 ZDF, Selbstverpflichtungserklirung 2009-2010, S. 3.

155 Vgl. Lilienthal, epd medien 73/2004, S. 3, der auf cine Verpflichtung der ARD im Jahre 2004
anspielt, Kulturprogramme nicht spiter als 23 Uhr zu senden. Dies ist seiner Meinung nach
aber zu spit, um den Kulturauftrag zu erfillen.

154 ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10, S. 72.
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Aufzeigen nicht konkreter Aussagen setzen sich durch die gesamten
Selbstverpflichtungserklirungen  durch.'® Dies verursacht die oben
beschriebenen Kontrollprobleme,!> wonach kaum eine Nachvollziehbarkeit
fiir die Aufsichtsgremien méglich ist, geschweige denn fiir die Offentlichkeit.
Auch Quotenangaben finden sich bedauerlicherweise erst riickblickend in der
Bilanz.!5” Vorab wetrden hierzu keine Aussagen gemacht. Dabei wiren doch
gerade Angaben dieser Art einfach nachzuprifen. Allerdings besteht hier
weiterhin das Problem, dass zu genaue Angaben auch wettbewerbsschidigend
sein kénnen. '8

Die anderen qualitativen Angaben kénnen aktuell nicht Gberprift werden, da
keinerlei Hinweise zu Qualititskriterien gegeben werden.!® Dabei dienen die
Selbstverpflichtungserklirungen gerade der qualitativen Ausgestaltung und
damit der Rechtfertigung der Aktivitdten des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
und nicht der einfachen Programmplanung.!®® Somit ist der gréBte und
wichtigste Teil der Selbstverpflichtungen witkungslos, denn die oben
genannten Forderungen und Zielstellungen werden hierdurch nicht erfillt. Ob
dies der Grund fiir mangelnde Reaktionen der Offentlichkeit!é! ist, bleibt
unklar. Doch solange keine tiberprifbaren Kriterien genannt werden, werden

Resonanzen der Gebiihrenzahler m.E. weiterhin ausbleiben.
2. Gesamtbewertung

Insgesamt ist festzuhalten, dass die bisherigen Ausgestaltungen des Auftrages
nach § 11 Abs. 4 RStV durch die Anstalten gréfitenteils nicht die gewiinschten

Ergebnisse erreicht haben. Die Selbstverpflichtungserklirungen sind kaum

155 So auch Schulz, Programmauftrag, S. 25; Reese, Funktionsauftrag, S. 285.

156 Siehe B. IV. 2.

157 Beispielsweise ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10, S. 16 ff.

158 Siche B. IV. 2; Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdnr. 104.

159 Vgl. auch B. IV. 2,; Elitz/Stammlet, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 7.
160 Reese, Funktionsauftrag, S. 250.

161 Schulz, Programmauftrag, S. 26.
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Gberprifbar und teils nicht einmal unbedingt auftragsausgestaltend.!?
Mangelhafte Inhalte kénnen nicht zu Sanktionen seitens der Linder fihren.!63
Die Aufsichtsgremien der Rundfunkanstalten kénnen wegen der schlecht
uberprifbaren Kriterien kaum feststellen, wann die Anstalt aulerhalb ihres
Auftrages handelt und somit auch nicht zu Programmeinstellungen oder -
korrekturen auffordern, wie es urspringlich erhofft wurde.164

Dabei ist nicht den Anstalten allein der Vorwurf zu machen, dass die
Selbstverpflichtungen nicht effizient funktionieren.'®> Die Vorstellung des
Gesetzgebers, durch eine knappe gesetzliche Regelung den abstrakten Auftrag
des offentlich-rechtlichen Rundfunks in ausreichender Art zu definieren,
erschien von vorneherein eher unrealistisch. Die Anstalten werden sich kaum
selbst im Interesse der privaten Rundfunkunternehmen beschrinken, sondern
haben cher ein groBeres Interesse an der Ausweitung ihrer Aktivitdten.!66
AuBerdem wetrden die Anstalten wohl nicht freiwillig
Selbstverpflichtungserklirungen  verdffentlichen, die ihre  Flexibilitdt

beschrinken wiirden.
VI. Ausblick: Die Neuregelungen des 12. RAStV

Nachdem der aktuelle Stand der Selbstverpflichtungen etldutert wurde, soll
nun betrachtet werden, welche Neuregelungen durch den 12. RAStV fiir die
Konkretisierung ~ des  Funktionsauftrages  der  offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten entstehen und wie sich diese insbesondere auf das
Selbstverpflichtungsverfahren auswirken werden. Kernstiick des 12. RAStV ist
die Einfihrung des sog. Drei-Stufen-Tests fiir neue oder verdnderte

Telemedienangebote.

162 Vgl. Fn. 153.

163 Siche B. III. 2. b).

164 Siche auch Schiiller, Auftragsdefinition, S. 162.

165 Auch zum Folgenden vgl. Lilienthal, epd medien 73/2004, S. 4.
166 Vgl. BVerfG 87, 181 (202).

27



1. Hintergrund

Seit dem Jahre 2002 haben sich insgesamt sechs Parteien aufgrund von
Titigkeiten des Offentlich-rechtlichen Rundfunks bei der Europdischen
Kommission beschwert.!®” Grund hierfiir war die Ansicht, dass die
Onlineangebote  und  digitalen  Kanidle der  Offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten nicht im Programmauftrag enthalten seien. Aullerdem
wurde die Gebithrenfinanzierung als unzulissige Beihilfe betitelt, obwohl ja
gerade die Konkretisierung des Auftrages durch § 11 RStV dies vermeiden
sollte.108

Am 24. April 2007 erreichte die Europdische Kommission eine Einigung mit
der Bundesregierung zur Konkretisierung des Auftrages fiir den 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk, die das Beschwerdeverfahren beendete.!®® Diese kam
durch einen Vorschlag der Bundesregierung!” zustande, der u.a. die
Einfihrung eines Tests (sog. Drei-Stufen-Test) fiir neue oder verinderte!”!
digitale Angebote vorsicht. Wie schon bei der Einfiihrung der
Selbstverpflichtungen im Jahre 2004 diente auch hier die BBC als Vorbild.1”?
Sie benutzt seit dem Jahre 2007 ein dhnliches Priffverfahren namens ,,Public-
Value-Test®“, welches zwar einen wesentlich 6konomischeren Fokus hat,
trotzdem als Vorlage fir das deutsche Testverfahren dient. Jedoch wurde vom

Gesetzgeber keine Verpflichtung zur Durchfihrung des Drei-Stufen-Tests fir

167 Auch zum Folgenden Beihilfekompromiss, Rdnr. 68-72.

168 Potthast, in: Hartstein u.a., Teil B 1, Rdnr. 240.

169 Auch zum Folgenden Beihilfekompromiss, Rdnr. 328, 398; Mitteilung der Bundesregierung,

S. 2.

Mitteilung der Bundesregierung vom 28. Dezember 2006 (im Folgenden ,,Mitteilung der

Bundesregierung® genannt).

Die Formulierung ist irrefithrend, da auch alle schon bestehenden nichtsendungsbezogenen

Internetangebote nachtriglich getestet werden miissen, siche Art. 7 Abs. 1 S. 3 12. RAStV;

Stadelmaier in Lilienthal/Ridder, epd medien 85/2008, S. 10.

172 Auch zum Folgenden siche Fn. 46; im Detail zum britischen Testverfahren siche
http://www.bbc.co.uk/bbctrust/framework/public_value_test/index.html.

170
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digitale ~ Zusatzkanile  eingefiihrt,'”  weshalb  nun lediglich  die
Telemedienangebote dem  Test unterliegen. Hierdurch  soll  eine
Konkretisierung und Begrenzung des Auftrages nach §11 RStV fur
Telemedien erreicht werden.!7#

Innerhalb von zwei Jahren nach Beilegung des Verfahrens miissen nach
Vorgabe der Europidischen Kommission die neuen Vorschriften zur
Konkretisierung des Auftrages institutionalisiert werden.!”> Dies geschicht
durch den 12. RAStV, der am 1. Juni 2009 in Kraft tritt.!”¢ Im Folgenden

sollen die Anderungen genauer aufgezeigt werden.
2. Neuregelungen in der Auftragskonkretisierung

Der §11 RStV als Grundnorm des Auftrages der Offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten wird erweitert. Zum einen wird festgehalten, dass durch die
Angebote des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks die ,,demokratischen, sozialen
und kulturellen Bedirfnisse der Gesellschaft® erfiillt werden sollen,'”’ zum
anderen missen Unterhaltungsangebote nun ausdriicklich dem ,,6ffentlich-
rechtlichen Angebotsprofil entsprechen®.!”® Mit Letzterem soll besonders eine
Hinwendung zur Boulevardisierung vermieden werden, indem Unterhaltung
qualitativ héheren Anspriichen als bei anderen Marktteilnehmern gentigen
muss.!”

Die neu eingefigten §§ 11a-11f RStV n.F. beschreiben in erster Linie den
Umfang und die Inhalte der 6ffentlich-rechtlichen Angebote.!® Die §§ 11a-

173§ 11f RStV n.F. bezieht sich lediglich auf Telemedien; die digitalen Zusatzprogramme wurden
durch Programmkonzepte der Rundfunkanstalten konkretisiert, siche § 11b Abs. 1 Nr. 2 und
Abs. 3 Nr. 2 RStV n.F. Somit konnte von der Verpflichtung zur Anwendung des Drei-Stufen-
Tests fiir die Zusatzprogramme abgesehen werden.

174 Beihilfekompromiss, Rdnr. 328; Mitteilung der Bundesregierung, S. 2.

175 Beihilfekompromiss, Rdnr. 324, 399.

176 Art. 7 Abs. 4 S. 1 RStV n.F.

77§11 Abs. 1 S. 1, 2. Hs. RStV n.F.

78§11 Abs. 1 S. 6 RStV n.F.

179 Begriindung zum 12. RAStV, S. 10.

180 Begriindung zum 12. RAStV, S. 8 f.
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11d RStV n.F. beziehen sich dabei auf die Arten der Angebote der 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkprogramme. Wihrend § 11a RStV n.F. generell festlegt,
welche Angebote verbreitet werden, beschreiben die §§ 11b und 11¢ RStV n.F.
die zuldssigen Fernseh- und Horfunkprogramme und ihre zuldssige Anzahl.
§ 11d RStV n.F. regelt ausfihtlich die vom Auftrag umfassten Telemedien.
Nur solche sind zuldssig, die journalistisch-redaktionell gestaltet bzw.
veranlasst sind und dem § 11 RStV geniigen.!8!

Besonders wichtig fir diese Arbeit sind die §§ 11e und 11f RStV n.F., die sich
mit den Selbstverpflichtungen fir Rundfunk und Telemedien befassen. Was
aktuell der § 11 Abs. 4 RStV beinhaltet, wird in Zukunft der § 11e RStV n.F.
regeln. Die Satzungen und Richtlinien der Anstalten werden in Zukunft auch
Regelungen zur Erstellung von Programmkonzepten fir Zusatzkanile und
Regelungen zum Verfahren des Drei-Stufen-Tests fiir Telemedien enthalten.!8?
§ 11e Abs.2 RStV n.F. beinhaltet die unverinderten Berichtspflichten fir
Selbstverpflichtungserklirungen. Somit ldsst sich festhalten, dass die bisher
bestehenden Selbstverpflichtungen nun um Besonderheiten zu digitalen
Kanilen und Telemedien erweitert werden. Aullerdem miissen die Satzungen
und Richtlinien Regelungen enthalten, die die Gremienunabhingigkeit
sichern.!® Dies bedeutet, dass nun verpflichtend Regeln aufgestellt werden
miissen, die Personal- und Sachausstattung, Gutachterbeauftragungen und die
eigenstindige Sachermittlung der Aufsichtsgremien beschreiben.!84

Die fiir diese Arbeit interessanteste Neuerung durch den 12. RAStV ist, wie
schon oben erwihnt, die Einfihrung des Drei-Stufen-Tests in § 11f RStV n.F.
Dieser Test ist dreistufig aufgebaut und soll im Folgenden kurz erldutert
werden.  AuBerdem wird betrachtet, inwieweit der Drei-Stufen-Test

Auswirkungen auf das Instrument der Selbstverpflichtung haben wird.

181§ 11d Abs.1, 3 RStV n.F.; Begriindung zum 12. RAStV, S. 16.
182§ 11e Abs. 1 RStV n.F.

183§ 11e Abs. 1S. 2 RStV n.F.

184 Begriindung zum 12. RAStV, S. 19.
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3. Der Drei-Stufen-Test fiir Telemedienangebote

Der Drei-Stufen-Test dient der Uberpriifung, ob ein neues oder verindertes
Telemedienangebot vom Funktionsauftrag umfasst ist.!85 Wie zur Aufstellung
der Selbstverpflichtungserklirungen erlassen die Aufsichtsgremien der
Rundfunkanstalten Satzungen und Richtlinien, in welchen die Durchfithrung
des Drei-Stufen-Tests geregelt wird.!8¢ Wichtig ist hierbei die Benennung der
Vorraussetzungen, wann der Test anzuwenden ist, also wann ein neues bzw.
veridndertes Telemedienangebot vorliegt. Letzteres ist insbesondere dann der
Fall, wenn sich die inhaltliche Ausrichtung oder die angesprochene Zielgruppe
dndert. Bei der Testdurchfithrung selbst orientieren sich die Aufsichtsgremien
an dem Angebotskonzept des Intendanten, welches er vorher aufstellt und
weitetleitet.!8” Dabei ist anhand dieser Angebotsbeschreibung folgender
Testablauf durchzufiihren:

In der ersten Stufe wird getestet, ob das betreffende Telemedienangebot dem
Offentlichen Auftrag nach § 11 RStV und somit den demokratischen, sozialen
und kulturellen Bedirfnissen der Gesellschaft entspricht.!®® Hier soll inhaltlich
beschrieben werden, welches ,,kommunikative Bedurfnis“ mit dem neuen
Dienst angesprochen wird und wie die Bedeutung dieses Bediirfnisses in der
Gesellschaft gegenwirtig aussicht.!8

In der zweiten Stufe wird getestet, ob das Telemedienangebot zum
publizistischen Wettbewerb in qualitativer Weise beitrigt.!”0 Zuerst wird
betrachtet, in welchem Umfang und in welcher Qualitit bereits frei

zugingliche Dienste bestehen. Darauthin soll entschieden werden, ob die

185§ 11f Abs. 4 RStV n.F.

18 Auch zum Folgenden § 11f Abs. 3 RStV n.F.; ZDF, Beschluss Drei-Stufen-Test, S. 2 f.

187§ 11f Abs. 4 S. 1 RStV n.F.; ZDF, Beschluss Drei-Stufen-Test, S. 4.

188§ 11f Abs. 4 Nr. 1 RStV n.F,; Beihilfekompromiss, Rdnt. 328; Mitteilung der
Bundesregierung, S. 2.

189 Schulz, Programmauftrag, S. 31.

190 Auch zum Folgenden § 11f Abs. 4 Nr. 2 RStV n.F.; Beihilfekompromiss, Rdnr. 328;
Mitteilung der Bundesregierung, S. 2.
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Einfihrung des geplanten Telemediums und die damit verbundenen
Konsequenzen fir den publizistischen Wettbewerb insgesamt durch den
erwarteten Mehrwert zu rechtfertigen sind.!'”! Zur Beurteilung marktlicher
Auswirkungen muss externer Sachverstand hinzugezogen werden.!?? Die
Einholung solcher Gutachten auf Kosten der Rundfunkanstalten ist auch in
anderen Bereichen mdglich, beziiglich marktlicher Auswirkungen jedoch
verpflichtend.  Die  Entscheidungsfindung  obliegt  allerdings  den
Rundfunkriten; demzufolge gibt es keinen Rechtsanspruch fiir Dritte, auf der
Einbindung ihrer Gutachten zu bestehen.!9?

In der dritten Stufe wird der Aufwand geprift, der durch das
Telemedienangebot verursacht wird.!** Hier sollen also die Kosten dargestellt
werden und es soll Finanztransparenz entstehen.!?>

Innerhalb von mindestens sechs Wochen nach Verdffentlichung des
Vorhabens konnen Dritte dazu Stellungnahmen abgeben, die von den
Aufsichtsgremien gepriift werden miissen.!%

Die Entscheidung, ob das Angebot genehmigt werden darf, fillt anschlieend
der Rundfunk- bzw. Fernsehrat.!”” Danach legt der Intendant das genehmigte
Telemedienkonzept den Lindern vor, die das Ergebnis in den amtlichen
Verkiindungsblittern veroffentlichen.!” Den Lindern obliegt lediglich die
eingeschrinkte Rechtsaufsicht bzgl. des Verfahrens, also eine nachtrigliche

RechtmaBigkeitstiberprifung.!?

91 Schulz, Programmauftrag, S. 32.

192 Auch zum Folgenden § 11f Abs. 5 S. 4 RStV n.F.; Schmitz, epd medien 51/2008, S. 14.

193 Schulz, Programmauftrag, S. 11.

194§ 11f Abs. 4 Nr. 3 RStV n.F.; Beihilfekompromiss, Rdnr. 328; Mitteilung der
Bundesregierung, S. 2.

195 Schulz, Programmauftrag, S. 33.

19§ 11f Abs. 5 RStV n.F.

197§ 11f Abs. 6 RStV n.F.

198§ 11f Abs. 7 RStV n.F.; Schulz, Programmauftrag, S. 11; ZDF, Beschluss Drei-Stufen-Test,
S.5.

199 Ebd.; Meyer, epd medien 29/2008, S. 6; zur Etlduterung siche Fn. 118.
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4. Beitrag des Drei-Stufen-Tests zu den Selbstverpflichtungen

Die Ausgestaltung und Durchfithrung des Drei-Stufen-Tests ist Aufgabe der
Rundfunkrite bzw. des Fernseh- oder Hérfunkrates selbst und ist durch
gesetzliche Rahmentegelungen vorgegeben. Es handelt sich also hierbei
ebenfalls um eine Form regulierter Selbstregulierung®! zur Konkretisierung
des Funktionsauftrages. Die Veroffentlichung des Testergebnisses durch die
Aufsichtsgremien entspricht einer  Selbstverpflichtungserklarung.?’>  Die
Entwicklung der Kriterien fir den Test erfolgt in den Satzungen und
Richtlinien der Anstalten, die auch die Verfahrensregeln fir die restlichen
Selbstverpflichtungen enthalten.?”> Auch die Evaluation der Qualititskriterien
der ersten Stufe des Drei-Stufen-Tests soll in den
Selbstverpflichtungserklirungen geschehen.? Somit kénnen auch andere
Bereiche der Selbstverpflichtungen von den fiir den Test zu entwickelnden
Qualititskriterien profitieren.?0

Die Transparenz der Selbstverpflichtungen kann auf einfache Weise noch
erhéht werden, indem beispielsweise Sitzungsprotokolle und Entscheidungen
der Aufsichtsgremien und die Stellungnahmen Dritter zu marktrelevanten
Auswirkungen veroffentlicht werden.?%® Zwar betrifft dies nur das Verfahren
des Drei-Stufen-Tests, aber aktuell besteht insbesondere hinsichtlich der
Onlineangebote  der  6ffentlich-rechtlichen = Rundfunkanstalten — grof3er
Diskussionsbedarf und somit auch ein Rechtfertigungsdruck der Anstalten

gegeniiber der Offentlichkeit. AuBerdem kénnte eine transparentere

200 Sjehe B. VI 3.

! Zur Erlauterung siche A.

2 Siche hierzu die Ausfihrungen in B. VI. 2,; vgl. Goetlich/Meier, ZUM 2007, S. 892, 897.

203 Ebd., S. 36; zu den (zukiinftigen) Inhalten der Satzungen und Richtlinien siche § 11e Abs. 1
RStV n.F. und B. II. 1. a) dieser Arbeit.

204 Schulz, Programmauftrag, S. 42.

205 Siehe die Beschreibung der ersten Teststufe in B. VI. 3.; Schulz, Programmauftrag, S. 35.

206 Meyer, epd medien 29/2008, S. 5 f.
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Arbeitsweise der Aufsichtsgremien durchaus auch fir andere Bereiche der
Selbstverpflichtungen von Vorteil sein.

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass der Drei-Stufen-Test in das bisherige
Regelwerk der Selbstverpflichtungen eingegliedert und zukiinftig die

Auftragsausgestaltung fiir Telemedien tbernehmen wird.

Allerdings gibt es verfassungsrechtliche Bedenken gegentiber dem Test,?” da
die Europdische Kommission den Lindern theoretisch eine starke
Einflussnahme ermdoglicht: Die Anstalten sollen von den Lindern mit der
Erbringung der betreffenden Dienste beauftragt werden,?®® was beziiglich der
Programmautonomie der Anstalten problematisch sein kénnte.?” Auch die
Beteiligung Dritter am Verfahren wird als kritisch erachtet, wenn sie in die
Willensbildung der entscheidenden Aufsichtsgremien eingreifen wiirden.?!
Praktisch sollen diese jedoch selbst entscheiden, ob ein neues oder verdndertes
Telemedienangebot eingefihrt wird und die Linder sollen durch die
Veroffentlichung in den Amtsblittern lediglich formal zustimmen.?!!

Ebenfalls kritisch zu betrachten sind die neu entstehenden Belastungen fir den
Rundfunk. Eine Herausforderung an die Rundfunkanstalten stellen einerseits
die hohen Kosten dar, die insbesondere durch die nachtriglichen Tests der
bereits bestehenden Telemedien auf die Rundfunkanstalten zukommen werden
und andererseits die zusitzliche Belastung der Rundfunkrite aufgrund der

Vielzahl der durchzufithrenden Tests.212

207 Eine genaue verfassungsrechtliche Betrachtung ist hier nicht vorgesehen; siche dazu
beispielsweise Goetlich/Meier, ZUM 2007, S. 894 £. und Gounalakis/Wege, NJW 2008,
S. 805, die Teile des Test als verfassungsrechtlich fragwiirdig ansehen und im Gegensatz dazu
Schulz, Programmauftrag, S. 3, der im Ergebnis zu einem verfassungsgemiBen Verfahren
kommt.

208 Beihilfekompromiss, Rdnr. 247.

209 Goerlich/Meier, ZUM 2007, S. 894.

210 Ebd., S. 897 f.

21t Meyer, epd medien 29/2008, S. 6.

212 Raff in ARD, 12. Rundfunkinderungsstaatsvertrag; Stadelmaier und Eumann in
Lilienthal/Ridder, epd medien 85/2008, S. 10.
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Insgesamt ldsst sich allerdings festhalten, dass der Drei-Stufen-Test dazu
beitragen kann, Selbstverpflichtungen fiir Telemedien nachvollziehbarer zu
gestalten. AuBlerdem konnen positive Effekte auf die Entwicklung von

Qualititskriterien zur Auftragskonkretisierung insgesamt erwartet werden.
VII. Ergebnis

Zusammenfassend lisst sich feststellen, dass das Insttument der
Selbstverpflichtungen bisher nicht befriedigend funktioniert und auch im
dritten Berichtszyklus keine groen Fortschritte aufweist.?!® Trotzdem ist die
regulierte Selbstregulierung grundsitzlich die bei weitem angebrachteste Form
der  Regulierung des  offentlich-rechtlichen  Rundfunks.?'*  Ohne
Verinderungen auf beiden Regulierungsebenen kénnen m.E. aber kaum
effizientere Ergebnisse erzielt werden.

Der Drei-Stufen-Test birgt einige Chancen in sich, die Telemedienangebote zu
rechtfertigen, aber auch verschiedene Risiken. Zu lange Testzeiten kénnten
dazu fihren, dass Wettbewerber einen Vorteil erhalten, besonders aufgrund
der Tatsache, dass der Test offentlich ablauft und somit Konkurrenten von
geplanten Vorhaben erfahren und diese gegebenenfalls frither auf den Markt
bringen.?!> Aufgrund der oben genannten verfassungsrechtlichen Bedenken?!¢
sollten die Anstalten moglichst viele Details, die den Drei-Stufen-Test, aber
auch die anderen Selbstverpflichtungsbereiche betreffen, ausfithrlich in ihren
Satzungen und Richtlinien festhalten. Durch eine prizisere Selbstregulierung

konnte eine schirfere staatliche Regulierung vermieden werden.

215 Siehe B. V.

214 Vgl. B. II. 2; so auch Eifert/Eicher, in: Hahn/Vesting, § 11 RStV, Rdar. 120.

25 Dies ist beim Testverfahren der BBC geschehen, siche dazu Meyer, epd medien 29/2008,
S.4f.

216 Siehe B. VI.
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C. Die regulierte Selbstregulierung im
Jugendmedienschutz-Staatsvertrag

Seit dem 1. April 2003 ist der Jugendmedienschutz-Staatsvertrag (JMStV) in
Kraft.2!” Er regelt im § 1 JMStV den Schutz der Jugend vor gefihrdenden
Angeboten in elektronischen Medien.?!8 Als Steuerungsinstrument findet hier
die regulierte Selbstregulierung?'? Anwendung, deren Einfithrung eine extreme
Verinderung der Aufsichtsstrukturen im Jugendschutz verursachte.?20

Im Folgenden wird die regulierte Selbstregulierung des JMStV genauer
betrachtet, wobei der Schwerpunkt beim Medium Rundfunk liegen wird, um

im Anschluss einen Vergleich zum Kapitel B. dieser Arbeit zu erméglichen.

I.  Anwendung der regulierten Selbstregulierung im
JMStvV

Im JMStV wird die regulierte Selbstregulierung zur Durchsetzung des
Jugendmedienschutzes angewandt.??! Die hoheitliche Regulierung erfolgt
durch die Kommission fir Jugendmedienschutz (KJM)???, die die
Einrichtungen der Freiwilligen Selbstkontrolle?? nach § 19 Abs. 3-5 JMStV
anerkennt und tberwacht. Zu diesem Zwecke kann die KJM nach § 15 Abs. 2
JMStV auch Satzungen und Richtlinien erlassen. Die

Selbstkontrolleinrichtungen ~ Ubernehmen  die  Selbstregulierung  und

217 Gleichzeitig trat auf Bundesebene das Jugendschutzgesetz (JuSchG) in Kraft, das auf
Trigermedien Anwendung findet. Obwohl die beiden Gesetze zusammen das alte
Jugendmedienschutzsystem ablésen, ist fir diese Arbeit nur der JMStV relevant.

218 Zur Abgrenzung des Geltungsbereichs siche § 2 JMStV.

219 Zur Erlduterung des Begriffs siche Kapitel A.

220 Die Einfithrung der regulierten Selbstregulierung wird auch als ,,Paradigmenwechsel*
bezeichnet, siche Kreile/Diesbach, ZUM 2002, S. 852.

221 Auch zum Folgenden Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdnr. 1.

222 Zu Organisation und Aufgaben der KJM siche §§ 14 — 17 JMStV; Ring, AfP 2004, S. 9 f;
ausfithrlich zur Aufsicht durch die KJM siche C. IIL.2.

22 Im Folgenden oftmals ,,Einrichtung genannt.
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kontrollieren somit nach § 19 Abs. 1,2 JMStV die ihnen angeschlossenen
Anbieter von Rundfunk und Telemedien®* bzgl. der Einhaltung des JMStV.
Angeschlossene Anbieter sind gegeniiber hoheitlichen Mainahmen der KJM
nach §20 Abs. 3,5 JMStV geschiitzt. Diese Privilegierung ist allerdings an
gewisse Voraussetzungen gebunden, die im weiteren Verlauf erliutert werden.
Zwischen = Selbstkontrolleinrichtung und Anbieter besteht immer ein
zivilrechtliches Verhiltnis, wihrend Selbstkontrolleinrichtung und KJM durch
das Verwaltungsrecht in Bezug zueinander stehen.??> Somit erldsst die KJM als
hoheitliche Instanz Verwaltungsakte gegeniiber den
Selbstkontrolleinrichtungen, gegen die Widerspruch eingelegt werden kann
und Anfechtungsklagen moglich sind.

Im JMStV handelt es sich um ein organisationszentriertes Modell der
regulierten  Selbstregulierung, da die Finrichtungen der Freiwilligen
Selbstkontrolle selbst anerkannt werden und nicht nur die von ihnen gesetzten
Regeln. Diese Einrichtungen haben die Aufsicht selbst zur Aufgabe, nicht etwa
nur die Regelsetzung. Allerdings miissen die Selbstkontrolleinrichtungen
Prifordnungen u.d. vorweisen kénnen. Somit werden mit der Anerkennung
der Einrichtung auch ihre gesetzten Regeln anerkannt.?26

Die regulierte Selbstregulierung im JMStV ist ein ,,Beispielfall fur die in den
Medien immer bedeutungsvollere Aufteilung von Befugnissen zwischen Staat

und gesellschaftlichen Einrichtungen.*??”

24 Im Folgenden oftmals ,,Anbieter* genannt.

225 Auch zum Folgenden Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdar. 61 £.

26 Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdnr. 23; zur Erlduterung des Modells siche
Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. E-6 ff.

27 Fechner, Medienrecht, Kapitel 6 Rdnr. 24.
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II.  Rechtliche Grundlagen der regulierten
Selbstregulierung im JMStV

1. §§ 19 und 20 JMStV und ihre konkrete Ausgestaltung

Die §§19 und 20 JMStV bilden die ,,Kernvorschriften der regulierten
Selbstregulierung??® und sollen an dieser Stelle genauer betrachtet werden. Hier
sei noch erwihnt, dass die Vorschriften nicht fiir den 6ffentlich-rechtlichen

Rundfunk, sondern nur fiir privaten Rundfunk und Telemedien gelten.??
a) § 19 JMStV

Der §19 JMStV regelt die Aufgaben und Anerkennung der Einrichtungen
freiwilliger Selbstkontrolle.

Nach § 19 Abs. 2 JMStV miissen die Selbstkontrolleinrichtungen die Angebote
der Anbieter hinsichtlich jugendgefihrdender Inhalte prifen und
Uberwachen.?’® Des Weiteren sollen die Einrichtungen Regeln zu den §§ 8 und
9 Abs. 1 JMStV erlassen und tberwachen.?! Diese betreffen Vorschriften zur
Festlegung von Sendezeiten und Ausnahmeregelungen, um von
Sendezeitvorgaben des JuSchG abzuweichen.

Damit die Einrichtungen tberhaupt an der regulierten Selbstregulierung
teilnehmen und den ihnen angeschlossenen Anbietern die Privilegierung nach
§ 20 Abs. 3,5 JMStV erméglichen kénnen, missen die Einrichtungen durch
die KJM anerkannt werden.??? Dies ist von essentieller Bedeutung fiir das

Funktionieren der regulierten Selbstregulierung, da die Einrichtungen

228 Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdar. 1.

229 Vgl. die Abschnitte IV.-VI. des JMStV, in denen der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk
ausgeschlossen wird. Dort erfolgt die Jugendschutzkontrolle intern, siche dazu genauer
C.1V. 2.

230 Amtliche Begrindung zu § 19 Abs. 2 JMStV in: Hartstein u.a., § 19 JMStV; Hartstein u.a.,
§ 19 JMStV, Rdnr. 8.

231 Hartstein u.a., § 19 JMStV, Rdnr. 8, 10.

22 Ebd., Rdnr. 6.
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gewihrleisten missen, dass die Ziele des JMStV zum Jugendschutz erfillt
werden. Nur dann kann der verfassungsrechtlich verankerte Schutz der
Jugend® trotz der Kompetenzeinschrinkung des Staates gewihrleistet
werden.?3*

Die Anerkennung der Einrichtungen bedingt die vollstindige Erfillung der
Kriterien nach § 19 Abs.3 JMStV: Es miissen von Anbietern und Staat
unabhingige, sachkundige Prifer, auch aus verschiedenen gesellschaftlichen
Gruppen, die sich mit dem Jugendschutz befassen, berufen werden. Die
Finanzierung und personelle Ausstattung muss durch eine Vielzahl von
Anbietern gesichert sein, um unabhingig von Einzelnen zu sein und eine
Zersplitterung der Beurteilungspraxis durch viele Einrichtungen zu vermeiden.
AuBlerdem missen wirksame Prifkriterien, Bewertungsmal3stibe und
Auslegungen zu unbestimmten Rechtsbegriffen erarbeitet werden, ebenso eine
Verfahrensordnung, die  Umfang der Prifung, Vorlagepflichten,
Sanktionsméglichkeiten und  eventuelle  Berufungsverfahren fir die
Uberpriifung der Verfahrensordnung regelt. AuBerdem besteht eine
Begriindungspflicht, damit nachvollzogen werden kann, ob die Einrichtung in
ihrem Beurteilungsspielraum gehandelt und entschieden hat; ebenso muss eine
Beschwerdestelle eingerichtet werden.?3

Die Anerkennung stellt zwar nach auflen hin einen Verwaltungsakt durch die
zustindige Landesmedienanstalt?® dar, wird jedoch intern nach § 19 Abs. 4
JMStV durch die KJM entschieden.?”” Eine Anerkennung ist nach § 19 Abs. 4

JMStV auf vier Jahre befristet, kann aber verlingert werden. Allerdings kann

233 Zur Erlduterung siche Fechner, Medienrecht, Kapitel 6 Rdnr. 1 f.; Hesse, Rundfunkrecht,
Kapitel 3 Rdnr. 20; ausfithrlich zum Jugendschutz in der Verfassung siche C. II. 2. a).

24 Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdnr. 10.

2% Ebd., Rdnr. 20 ff.; Hartstein u.a., § 19 JMStV, Rdnr. 11 ff; ausfihrlich zu den
Anerkennungsvoraussetzungen siche Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 319 ff; Mynarik,
Jugendschutz, S. 103 ff.

236 Zu Organisation und Aufgaben der Landesmedienanstalten siche Fechner, Medienrecht,
Kapitel 10 Rdnr. 198 ff.; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 5 Rdnr. 14 ff.

27 Amtliche Begrindung zu § 19 Abs. 4 JMStV in: Hartstein u.a., § 19 JMStV; Held, in:
Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdar. 36.
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sie auch aufgrund der in § 19 Abs. 5 JMStV genannten Griinde widerrufen
werden.

An dieser Stelle ist darauf hinzuweisen, dass keinerlei Rechtspflicht zur
Anerkennung fiir die Einrichtungen der Freiwilligen Selbstkontrolle besteht.?38
Jedoch kénnen sie ihren angeschlossenen Anbietern erst eine Privilegierung
zum Schutz vor hobheitlichen Mallnahmen durch die Anerkennung

erméglichen.
b) § 20 JMStV

Der §20 JMStV enthilt Regelungen zur Aufsicht tber die freiwilligen
Selbstkontrolleinrichtungen und tber die Anbieter von Rundfunk und
Telemedien.

Sind Anbieter anerkannten Einrichtungen freiwilliger Selbstkontrolle nicht
angeschlossen, untetliegen sie der vollen Aufsicht durch die
Landesmedienanstalten bzw. durch die KJM. Bei Verst63en gegen den JMStV
missen die Anbieter dementsprechend mit Sanktionen durch die
Landesmedienanstalten bzw. det KJM rechnen.??

Falls ein Anbieter einer Einrichtung der freiwilligen Selbstkontrolle
angeschlossen ist, hat die Selbstkontrolle nach § 20 Abs. 3,5 JMStV Vorrang
vor den Landesmedienanstalten bzw. der KJM. Rundfunkunternehmen
miissen fiir dieses Privileg nach § 20 Abs. 3 JMStV die betreffende Sendung
vor Ausstrahlung der Selbstkontrolleinrichtung vorlegen, der sie angeschlossen
sind. Nach der Prifung sind die gegebenenfalls aufgestellten Vorgaben der
Einrichtung zu beachten. Ist dies geschehen, kann die KJM keine MaB3nahmen
gegentber dem Anbieter treffen, auch wenn sie der Ansicht ist, dass die

Sendung  gegen den  JMStV  verstoBt. Dies wird auch als

238 Auch zum Folgenden: Amtliche Begriindung zu § 19 Abs. 1 JMStV in: Hartstein u.a., § 19
JMStV

29 Amtliche Begrundung zu § 20 Abs. 1, 2 JMStV in: Hartstein u.a., § 20 JMStV; § 20 Abs. 1, 2
JMStV.
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,»Ochutzschildwirkung?* bezeichnet. Falls jedoch die Einrichtung bei der
Priifung ihren Beurteilungsspielraum tberschreiten sollte oder der Anbieter die
Vorgaben der Einrichtung nicht beachtet, entfillt die Schutzschildwirkung und
die KJM darf MaBnahmen gegeniiber dem Anbieter ergreifen.?*! Eine
vorlagefihige Sendung muss demnach immer vorgelegt werden, sonst ist die
KJM direkt fir die Aufsicht zustindig.?+?

Bei nichtvorlagefihigen Sendungen nach §20 Abs.3 S.2 JMStV, wie
Livesendungen oder Nachrichteneinspielern, die aufgrund ihrer Aktualitit
keine vorherige Priifung zeitlich zulassen,?* muss die Selbstkontrolleinrichtung
bei einem von der KJM behaupteten Verstof3 gegen den JMStV die Sendung
nachtriglich beurteilen.?** War das Priifverfahren rechtmifig, ist der Anbieter
weiterhin nach § 20 Abs. 3 S. 1 JMStV vor Mainahmen der KJM geschiitzt.
Diese Regelungen betreffen nach §20 Abs.3 S.3 JMStV  auch
Sendezeitbeschrinkungen nach §8 JMStV  und Ausnahmen von
Sendezeitvorgaben des JuSchG nach § 9 JMStV.

Wie die Rundfunksender kénnen sich Anbieter von Telemedien nach § 20
Abs.5 JMStV im Vorfeld absichern, indem sie ihr Angebot ihrer
Selbstkontrolleinrichtung vorlegen. Fine nachtrigliche Priifung erfolgt wie bei
nichtvorlagefihigen Sendungen im Rundfunk, falls die KJM auf ein ihrer
Meinung nach unzulissiges Angebot aufmerksam wird.>#

Zusammenfassend hat die KJM also nur dann ein Durchgriffsrecht gegentiber
einem Anbieter, wenn dieser entweder keiner Selbstkontrolleinrichtung
angeschlossen ist oder ihr angeschlossen ist, aber eine vorlagefdhige Sendung

nicht vorlegt bzw. Anweisungen der Selbstkontrolleinrichtung nicht beachtet

240 Zur Erlduterung der Begrifflichkeit siche Hans-Bredow-Institut, Analyse
Jugendmedienschutz, S. 123.

241 Hartstein u.a., § 20 JMStV, Rdnr. 17.

22 Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdnr. 19; Hans-Bredow-Institut, Analyse
Jugendmedienschutz, S. 124.

28 Amtliche Begrindung zu § 20 Abs. 3 JMStV in: Hartstein u.a., § 20 JMStV.

244 Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdar. 17.

245 Ebd., Rdnr. 48 f.
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oder die Selbstkontrolleinrichtung ihren Beurteilungsspielraum
iiberschreitet.6  Fine Uberschreitung des Beurteilungsspielraums — ist
beispielsweise  bei ,.falscher Auslegung ecines Rechtsbegriffs oder
wunzutreffender  Tatsachenermittlung  anzunehmen®’  ebenso  bei
»Missachtung  allgemeiner  BewertungsmalBstibe®  oder  ,eklatanter
Fehleinschitzung*.248

Verstofe gegen §4 Abs.1 JMStV sind immer unzuldssig und werden
grundsitzlich von der KJM belangt.>* Hierbei handelt es sich um absolut
unzuldssige Angebote, deren Verbreitung einen schwerwiegenden Verstof3
darstellen. In diesem Zusammenhang sei erwihnt, dass strafrechtliche
MaBnahmen vollig getrennt von MaBnahmen der KJM oder der
Selbstkontrolleinrichtungen zu sehen sind, da diese in keiner Weise vom
jugendschutzrechtlichen Aufsichtssystem abhingen.?>

Die Anwendung der regulierten Selbstregulierung ist laut § 20 Abs. 7 JMStV

nach drei Jahren des Inkrafttretens zu evaluieren.

2. Verfassungsrechtliche Betrachtung der regulierten

Selbstregulierung im JMStV

Durch das Jugendschutzsystem im JMStV sind verschiedene Grundrechte
betroffen, die zum Teil miteinander kollidieren. Im Folgenden soll genauer
betrachtet werden, ob die regulierte Selbstregulierung den verfassungsrechtlich
geforderten Schutz der Jugend erméglichen kann und ob die Einschrinkungen
der Kommunikationsgrundrechte durch den Jugendschutz

verfassungsrechtlich zu rechtfertigen sind.

24 Hartstein u.a., § 20 JMStV, Rdar. 5.

27 Amtliche Begrindung zu § 20 Abs. 3 JMStV in: Hartstein u.a., § 20 JMStV.

28 Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdnr. 35 ff; zu weiteren Beispiclen fir
Uberschreitungen des Beurteilungsspielraums siehe Kreile/Diesbach, ZUM 2002, S. 855.

249 Auch zum Folgenden Amtliche Begriindung zu § 20 Abs. 3 JMStV in: Hartstein u.a., § 20
JMStV; Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdar. 29; § 20 Abs. 3, 5 JMStV.

250 Zur Erliuterung siche Hattstein u.a., § 20 JMStV, Rdar. 19 f.
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a) Gewihrleistung des Jugendschutzes

Die Schutzbedirftigkeit der Jugend ergibt sich aus dem allgemeinen
Personlichkeitsrecht nach Art. 2 Abs.1 iV.m. Art.1 Abs.1 GG
Jugendliche sollen ungestért zu Teilnehmern der sozialen Gesellschaft
heranwachsen  durfen. Dabei hat der Staat den  Schutzauftrag,
entwicklungsgefdhrdende Inhalte von Jugendlichen fernzuhalten. Dies ergibt
sich aus dem ,,status positivus® des allgemeinen Persénlichkeitsrechts, wonach
der Birger Schutzgewihtrechte gegentiber dem Staat geltend machen kann.??
AuBlerdem ist auf die elterliche Sorge- und Erziehungspflicht nach Art. 6
Abs. 2 GG hinzuweisen.?> Den Eltern obliegt zwar in erster Linie der Schutz
ihrer Kinder, jedoch muss der Staat dort eingreifen, wo den
Fiarsorgemoglichkeiten der Eltern Grenzen gesetzt sind. Dies betrifft
insbesondere Medieninhalte, auf die die Eltern keinen Einfluss nehmen
kénnen.

Der Staat Ubertrigt bei der regulierten Selbstregulierung seinen Schutzauftrag
auf Private. Dies ist mdglich, da es sich um keine originire Staatsaufgabe
handelt, wie z.B. die Sicherheit des Landes.?>* AuBlerdem gibt er Regeln zu
Entscheidungsverfahren und zur Organisation der Jugendschutzeinrichtungen
vor und Gbernimmt weiterhin die Gewihrleistung, falls das System versagt.?5
Obwohl die Ubertragung des Schutzauftrages des Staates an private
Einrichtungen freiwilliger Selbstkontrolle rechtmifBig ist, stellt sich die Frage,
ob diese in der Lage sind, wie der Staat einen effektiven Jugendschutz zu
gewihtleisten. Zum einen missen die Selbstkontrolleinrichtungen von

hoheitlicher Stelle durch die KJM anerkannt werden. Die strengen Kriterien

21 Auch zum Folgenden BVerfG 24, 199 (144); 30, 336 (347 £.); 79, 51 (63); 83, 130 (139 £.);
Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 3 Rdar. 20; Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV,
Rdar. 5.

252 Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rdnr. 60.

253 Auch zum Folgenden BVerfG 83, 130 (139 £.); vgl. Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 104 f.

254 Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 167.

2% Ebd., S. 169 ff., 196 f.
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nach §19 Abs.3-5 JMStV sollten eine ausreichende Qualifikation der
Einrichtung sichern; auBlerdem besteht die Mdglichkeit des Widerrufs. Des
Weiteren obliegt die abschlieBende Kontrolle nach § 16 JMStV weiterhin der
KJM, so dass sie Malnahmen ergreifen kann, wenn die
Selbstkontrolleintichtungen ihren Beurteilungsspielraum tberschreiten oder
die Spruchpraxis nicht im Einklang mit den Bestimmungen des JMStV ist.2>

AuBlerdem sind MaBnahmen der KJM bei VerstoBen gegen § 4 Abs. 1 JMStV
immer zuldssig, da hier eine besonders schwerwiegende Verletzung des
Jugendschutzes vorliegt.?” Das System der regulierten Selbstregulierung

ermdglicht also grundsitzlich einen effektiven Jugendschutz.
b) Kollision des Jugendschutzes mit den Kommunikationsfreiheiten

Die Eingriffe durch jugendschutzrechtliche Mafinahmen kollidieren mit den
Kommunikationsgrundrechten ~ nach  Art.5 Abs.1  GG.2¥  Ein
Ausstrahlungsverbot  beispielsweise  stellt  einen  Eingriff in  die
Rundfunkfreiheit nach Art. 5 Abs. 1 S. 2, 2. Alt. GG dar.2®? Die Telemedien
sind ebenso von JugendschutzmafBnahmen betroffen, da die Meinungsfreiheit
der Anbieter nach Art. 5 Abs. 1 S.1, 1. Alt. GG eingeschrinkt wird.2%® Des
Weiteren ist die Informationsfreiheit nach Art. 5 Abs.1 S.1, 2. Alt GG
beschrinkt, da bei der Eingrenzung von jugendgefihrdenden Inhalten kein
freier Zugang zu den Informationen stattfinden kann.?®! AuBerdem kénnte
eine Zensur nach Art. 5 Abs. 1 S. 3 GG vorliegen, da eine Vorabkontrolle der

2% Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdnr. 7; zu den Eingriffsmoglichkeiten der KJM
siche C. II. 1. und ausfiihrlich C. III. 2.

257§ 20 Abs. 3, 5 JMStV; Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdnr. 24.

2% Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 3 Rdnr. 21.

29 Private sind wie 6ffentlich-rechtliche Sender Triger der Rundfunkfreiheit, siche Fechner,
Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 27; Pieroth/Schlink, Grundrechte, Rdnr. 576.

260 Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 141 f.

261 BVerfG 27,71 (84 £).
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Inhalte stattfinden konnte, wenn die Anbieter den Einrichtungen freiwilliger
Selbstkontrolle vor Ausstrahlung ihre Sendungen votlegen miissen.?0

Diese betroffenen Kommunikationsfreiheiten finden jedoch in Art. 5 Abs. 2
GG ihre Schranken im Jugendschutz. Eingriffe kénnen somit gerechtfertigt
werden, missen jedoch verhiltnismiflig sein.?63 Veroffentlichungs- oder
Ausstrahlungsverbote sind geeignet, um gefihrdende Inhalte von Jugendlichen
fernzuhalten, da sie keine Moglichkeiten haben, sich Zugang zu den Inhalten
zu verschaffen. Gerade die jugendschutzrechtlichen Malnahmen durch die
Selbstkontrolleinrichtungen greifen hierbei so wenig wie mdglich in die
Rundfunk- oder Meinungsfreiheit ein; sie stellen im Vergleich zu einer direkten
imperativen Regulierung das mildere Mittel dar. AuBlerdem vermeiden die
vorgesechenen Einzelfallprifungen schwere Eingriffe in die Rundfunk- und
Meinungsfreiheiten, da Verbote nicht pauschal ausgesprochen, sondern jeweils
konkret Gberprift werden.?* Die Einschrinkungen fallen also so gering wie
moglich aus. Bei der Beeintrichtigung der Informationsfreiheit, die durch die
Ausstrahlungs-  bzw.  Veroffentlichungsverbote — entsteht, muss das
Informationsrecht der Erwachsenen mit dem Jugendschutz sorgfiltig
abgewogen werden.?®> Die MafBnahmen sollten also moglichst nur die
Jugendlichen betreffen.?’¢ Ein positives Beispiel hierfir ist das gestufte
Jugendschutzsystem, da es beriicksichtigt, dass mit zunehmendem Alter der
Minderjahrigen ihre Miundigkeit steigt.?’ Somit ist der Eingriff in die
Informationsfreiheit angemessen, da die Interessen Erwachsener so wenig wie
moglich beeintrichtigt werden. Eine Zensur nach Art. 5 Abs. 1 S. 3 GG liegt

nicht vor, da die Vorlagepflicht innerhalb einer Selbstkontrolleinrichtung

202§ 19 Abs. 21.V.m. § 20 Abs. 3, 5 JMStV; beispielsweise § 1 PrO-FSF (siche Anhang A 7.);
Hans-Bredow-Institut, Analyse Jugendmedienschutz, S. 16.

203 Ebd.; BVerfG 30, 336 (347 f.); Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 3 Rdnr. 21.

204 Nur die Angebote nach § 4 Abs. 1 JMStV sind generell verboten; zu den Einzelfallpriifungen
siche C. II. 1. b).

265 Fechner, Medienrecht, Kapitel 6 Rdnr. 3.

206 Vel. BVerfG 30, 336 (348).

267 Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 147 ff; siche beispielsweise Kriterien fiir die Platzierung
von Sendungen nach § 31 PrO-FSF.
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privatrechtlich und nicht staatlich vorgegeben ist.2%8 Die Moglichkeit einer
Privilegierung vor MaB3nahmen der KJM durch eine Vorlage ist somit sehr

anbieterfreundlich.26?

Insgesamt ldsst sich feststellen, dass die regulierte Selbstregulierung eine
angemessene Steuerungsform fir den Jugendmedienschutz —darstellt.?”®
Einerseits bietet sie die Moglichkeit, einen effektiven Jugendschutz zu
gewihrleisten, andererseits greift sie so wenig wie mdglich in die
Kommunikationsfreiheiten der Anbieter und Rezipienten ein.?”! Gerade auch
die Organisationen der Selbstkontrolleinrichtungen dirften im Sinne des

BVerfG sein, da sie staatsfern und pluralistisch besetzt sind.?”

III. Umsetzung der regulierten Selbstregulierung des
JMStV

1. Selbstregulierung am Beispiel der Freiwilligen Selbstkontrolle

Fernsehen e.V.

Die Freiwillige Selbstkontrolle Fernsehen e.V. (FSF) hat als Schwerpunkt ihrer
Titigkeit die Programmprifung von eventuell jugendgefihrdenden
Rundfunksendungen der iht angeschlossenen Anbieter.?’”> Seit ihrer
Anerkennung durch die KM im August 2003 nimmt das Prifvolumen stetig
zu?’* Insgesamt wurden seit der Grindung im Jahre 1993 iber 10.000

268 Beispielsweise § 1 PrO-FSF; siche Kapitel C. 1.

269 So auch Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdnr. 9.

210 So auch Rossen-Stadtfeld, AfP 2004, S. 7.

21 Vgl. Amtliche Begriindung zum JMStV in: Hartstein u.a., JMStV.

22 Vgl. BVerfG 83, 130 (150); beispielsweise zu den Mitgliedern der FSF siche im Folgenden
ausfiihrlich Kapitel C. III. 1.

273§ 2 Abs. 2 FSF-Satzung; § 1 PrO-FSF

2+ Von Gottberg, FSF, S. 378 f.
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Prifungen durchgefiihrt.?”> Die Kompetenzen der FSF sind in den §§ 8, 9 und
20 Abs. 3 JMStV zu finden.

Organisiert ist die FSF in Vorstand, Kuratorium und Priifausschiisse. Wahrend
der Vorstand die Aufgaben der Verwaltung ibernimmt, beschiftigt sich das
Kuratorium mit inhaltlichen und formalen Fragen zur Programmpriifung, wie
die Aufstellung der Priifungsordnung (PrO-FSF). Es benennt auch die Prifer,
die in finfképfigen Prifausschissen die eigentliche Programmprifung
vornechmen. Die Prisenz der Anbieter in der FSF ist in der
Organisationsstruktur nach unten hin abnehmend: Wihrend der Vorstand
ausschlieflich aus Sendervertretern besteht, dirfen im Kuratorium nur zu
einem Drittel Vertreter der Anbieter sein. Die Priifer diirfen nicht bei den
Sendern oder im Senderumfeld beschiftigt sein. Dies ist wichtig, um eine
unabhingige Priifung zu gewihrleisten.?’s

Prifantrige werden in erster Linie von den Jugendschutzbeauftragten der
Anbieter eingereicht, aber auch die KJM darf Prifungen veranlassen.?”” Nach
einer Prifung wird die Ausstrahlung der Sendung mit oder ohne Auflagen
genehmigt oder komplett verboten.?’8

Falls Vereinsmitglieder gegen die Vorschriften der FSF verstolen, greift ein
abgestuftes Sanktionssystem. Zunichst wird der Anbieter auf den Verstofl
hingewiesen. Bei schweren oder weiteren Verstéf3en kann ein Bul3geld bis zu
100.000 Euro verhingt werden. Der Vereinsausschluss ist die schirfste

Sanktionsmoglichkeit.?”

75 FSF, Prufstatistik.

276 Von Gottberg, FSF, S. 376; FSF, Die FSF; zur grafischen Verdeutlichung der
Organisationsstruktur siche Abb. 2 im Anhang Al.

277 FSF, Programmpriifung.

78§ 11 PrO-FSF.

29§ 7 Abs. 4 FSF-Satzung.
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2. Hoheitliche Regulierung der Selbstregulierung durch die KJM280

Die KJM ist ein Regulierungsorgan, das die Uberprﬁfung der Bestimmungen
des JMStV zur Aufgabe hat.?8! Sie ist unabhingig von den Anbietern und nicht
weisungsgebunden.?®? Die Hilfte ihrer Mitglieder bilden Direktoren der
Landesmedienanstalten, die andere Hilfte Mitglieder der obersten fir den
Jugendschutz zustindigen Landes- und Bundesbehérden.?® Vorsitzender ist
immer ein Direktor einer Landesmedienanstalt.

Wihrend die Landesmedienanstalten nach auflen hin die Aufsicht tiber den
Rundfunk im JMStV ausfihren, ist hierfir die KJM im Innenverhiltnis
zustindig.?®* Aufgrund ihrer Hoheitsbefugnisse, die sie vom Gesetzgeber
Ubertragen bekommt, kann sie Verwaltungsakte erlassen, obwohl sie keine
staatliche Behorde ist.?% Dieses zentrale Aufsichtsmodell soll fir eine
Vereinheitlichung des Jugendschutzes in den elektronischen Medien sorgen.?8
Die KJM ist zustindig fiir die Anerkennung und Uberpriifung der
Selbstkontrolleintichtungen.?8” Nach dem Prinzip der Subsidiaritit kommt die
KM bei Versagen der Selbstkontrolleinrichtungen ihrer
Auffangverantwortung nach, tbernimmt die direkte Aufsicht und verhingt
gegebenenfalls Sanktionen gegeniiber den Anbietern.?®® Um ein eventuelles

Versagen festzustellen, erfolgt die Uberpriifung der Spruchpraxis der

280 In diesem Kapitel wird ausschlieSlich das Verhiltnis der KJM zur Selbstkontrolle betrachtet.
Das Verhiltnis KJM zu Anbietern findet hier keine Beachtung. Zu Aufsicht und
Sanktionsmdglichkeiten der KJM gegentiber den Anbietern siche § 20 JMStV; Hartstein u.a.,
§ 20 JMStV, Rdnr. 6 ff.

21§14 Abs. 1, 2 JMStV.

22§ 14 Abs. 4, 6 JMStV.

283 Auch zum Folgenden § 14 Abs. 3 JMStV.

284§ 14 Abs. 1, 2 JMStV; Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 266.

285 Cole, ZUM 2005, S. 466; Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 96.

28 Amtliche Begrundung zu § 14 JMStV in: Hartstein v.a., § 14 JMStV.

27§19 JMStV.

288 Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 99; Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 65.
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Einrichtungen beispielsweise durch Stichproben oder aufgrund von
Beschwerden.?®?

Die KJM kann nach §§ 8,9 und 15 Abs. 2 JMStV Satzungen und Richtlinien
erlassen, um die Anwendung des JMStV weiter auszugestalten. Am 2. Juni
2005 traten zu diesem Zwecke die Jugendschutzrichtlinien der
Landesmedienanstalten in Kraft?® Allerdings haben die Einrichtungen
freiwilliger Selbstkontrolle ebenfalls das Recht, Satzungen und Richtlinien nach
§§ 8 und 9 Abs. 1 JMStV zu erlassen. Die KJM sollte insofern nur Satzungen
und Richtlinien fir die Bereiche erlassen, die die Selbstkontrolleinrichtungen
nicht ausreichend selbst regeln.?! Matetielle Vorgaben sollten nur wenige von
der KJM gemacht werden, da dies nicht im Einklang mit dem Konzept der
regulierten Selbstregulierung stehen wiirde.?> Dies ist nur notwendig, wenn die
Spruchpraxis der Einrichtungen nicht zufriedenstellend ist.

Falls die Spruchpraxis der Selbstkontrolleinrichtungen nicht mit dem
Jugendschutzrecht  zu  vereinbaren  ist oder im  Nachhinein
Anerkennungsvoraussetzungen entfallen, kann die KJM die Anerkennung der
Einrichtung nach § 19 Abs. 5 JMStV widerrufen. Der Widerruf ist allerdings
nur ein geeignetes Sanktionsmittel bei schwerwiegenden oder kontinuierlichen
VerstoBen der Einrichtungen.?”®> Ein weiteres, cher indirektes Sanktionsmittel
stellt der Etlass von schirferen Richtlinien dar, da diese den

Beurteilungsspielraum der Selbstkontrolleinrichtungen weiter einengen.?

289 Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdnr. 45.

20 Gemeinsame Richtlinien der Landesmedienanstalten zur Gewihrleistung des Schutzes der
Menschenwiirde und des Jugendschutzes (Jugendschutzrichtlinien — JuSchRiL).

1 Ring, AfP 2004, S. 13.

22 Auch zum Folgenden Schulz/Held, in: Hahn/Vesting, § 20 JMStV, Rdat. 33.

23 Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdnr. 45.

24 Vgl. zur Konsequenz, nicht aber die Absicht der Sanktion unterstellend Ladeur, ZUM 2002,
S. 868; Bandehzadeh, Jugendschutz, S. 81 f.
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IV. Probleme der regulierten Selbstregulierung im JMStV
1. Probleme in der Durchfiihrung

Nachdem die theoretischen Grundlagen der regulierten Selbstregulierung
dargestellt wurden, sollen nun Probleme beschrieben werden, die in der Praxis

auftreten.
a) Kompetenziiberschneidungen von FSF und KJM

Die Kompetenzen von FSF und KJM sind nicht ausreichend abgegrenzt. Ein
Beispiel hierfiir ist die Thematik ,,Schénheitsoperationen im TV, die im Jahre
2004 fur ein Gerichtsverfahren sorgte. Die FSF iberpriifte die Sendung ,,I
want a famous face®, vorgelegt von ihrem Mitglied MTV, und kam zu dem
Schluss, dass eine Ausstrahlung auch im Tagesprogramm unbedenklich sei.
Aufgrund der gleichen Sendung fasste die KJM einen Grundsatzbeschluss,
nach dem Schénheitsoperationen erst nach 23 Uhr im Fernsehen gezeigt
werden dirften. Die Gerichtsentscheidung fiel zugunsten der FSF aus, da
Grundsatzentscheidungen nicht zulissig sind, sondern
Einzelfallentscheidungen getroffen werden mussen.?>

Dieses Verfahren beschreibt recht deutlich den immer wiederkehrenden
Konflikt zwischen KJM und FSF. Beide haben die Befugnis, untergesetzliche
Normen bzw. Regeln zu erlassen.? Dies kann zu Uberschneidungen, aber
besonders auch zu gegensitzlichen Ausgestaltungen fihren. Nach §§ 8 und 9
Abs. 1 JMStV kénnen sowohl KJM als auch FSF Richtlinien erlassen, die
Regelungen zu Sendezeiten und Ausnahmen von Sendezeitvorgaben enthalten

koénnen oder Einzelfallentscheidungen treffen.?” Nicht geklirt ist hierbei,

25 VG Betlin, ZUM 2006, S. 779 (779); zur Darstellung des Sachverhalts, allerdings
gegensitzlicher Auffassung siche Cole, ZUM 2005, S. 469 ff.

2% Auch zum Folgenden Ladeur, ZUM 2002, S. 867; so dhnlich Bosch, Selbstregulierung JMStV,
S. 384.

27 Auch zum Folgenden Hans-Bredow-Institut, Analyse Jugendmedienschutz, S. 126 f.
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welche der beiden Prioritit hat. Nach dem Prinzip der regulierten
Selbstregulierung miisste diese eigentlich bei der FSF liegen, aufler, ihre
Regelungen sind unzureichend. Im Gesetz ist an dieser Stelle jedoch kein
Hinweis zu finden, wessen Richtlinien oder Einzelfallentscheidungen im
Zweifelsfall Vorrang haben.2%8

b) Konflikte mit dem Verfassungsrecht

Verfassungsrechtlich ergeben sich sowohl durch die KJM als auch durch die
FSF Konflikte.

Die KJM muss als Aufsichtsinstanz im privaten Rundfunk staatsfern besetzt
sein.?®? Allerdings ist dies nicht gegeben, da hilftig Vertreter der Landes- und
Bundesbehérden in die KJM entsandt werden.® Somit ist ein starker
staatlicher Einfluss innerhalb der KJM anzunehmen.®*! Auch die geforderte
pluralistische Besetzung bleibt aus.302 Wertprigende und
menschenrechtsthematisierende gesellschaftliche Gruppen, wie beispielsweise
die Kirchen, sind nicht vertreten.

Bei der ISF erscheint die Anbieternidhe verfassungsrechtlich problematisch.
Die Einrichtung wird von ihren Mitgliedern finanziert und getragen. Dies ist
positiv und negativ zugleich, da eine starke Beriicksichtigung der Interessen
der Anbieter anzunehmen ist> Dies sorgt einerseits fir die notige
Motivation, einer Selbstkontrolleinrichtung beizutreten, andererseits kann eine
wanbieterfreundliche ~ Spruchpraxis ein sinkendes Jugendschutzniveau

verursachen.® Des Weiteren zu bemingeln ist die Dominanz der

2% So auch das VG Berlin, ZUM 2006, S. 779 (784).

29§ 14 Abs. 4 JMStV; zur Staatsferne siche B. II. 2.

300§ 14 Abs. 3 Nr. 2, 3 JMStV.

301 Mynarik, Jugendschutz, S. 236 f.; Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 277 ff; Hans-Bredow-
Institut, Analyse Jugendmedienschutz, S. 184; Rossen-Stadtfeld, AfP 2004, S. 8; dem
widersprechend Ring, AfP 2004, S. 13.

302 Vgl. auch zum Folgenden die Forderungen von Merz, epd medien 54/2002, S. 4 f.

305 So auch Ladeur, ZUM 2002, S. 859.

304 Vgl. Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 384.
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ProSiebenSatl Media AG und der RTL-Group in der FSF.3%5 Obwohl nach § 7
Abs. 4 S. 3 FSF-Satzung der Sender von Entscheidungen ausgeschlossen wird,
der im jeweiligen Fall betroffen ist, reicht dies kaum aus, eine unabhingige
Entscheidung zu gewihrleisten, da die zugehérige Sendergruppe weiterhin die
Interessen des betroffenen Senders vertreten kann. Dies hitte wiederum zur
Folge, dass der verfassungsrechtlich geforderte Schutz der Jugend3® nicht

unbedingt ausreichend garantiert werden kann.
o) Mangelnde Sanktionsmdglichkeiten der KJM

Der Widerruf der Anerkennung ist in §19 Abs.5 JMStV als einzige
Sanktionsméglichkeit aufgefiihrt. Allerdings ist dieser so drastisch, dass er
kaum bei milden Verst6Ben angewandt werden kann. Ein abgestuftes
Sanktionssystem sollte eingerichtet werden.3” Beispielsweise konnten zunichst
Beanstandungen und Offentliche Anhérungen bei milderen Verst6B3en
vethingt werden.’® Falls weiterhin VerstoBe votliegen oder der VerstoB3
schwerwiegend war, kénnten restriktivere Regeln in Form von schirferen
Richtlinien durch die KJM erlassen oder Buligelder verhingt werden. Der
Widerruf wire dabei die schwerste Sanktionsmdglichkeit.

Allerdings miisste dieses abgestufte Sanktionssystem durch die KJM selbst in
Form von Satzungen oder Richtlinien aufgestellt werden. Dem Gesetzgeber
obliegt im System der regulierten Selbstregulierung lediglich die
Rahmengesetzgebung. Insofern benennt er nur die Moglichkeiten der
Teilnahme durch die Anerkennung und des Ausschlusses durch den Widerruf

von der Selbstregulierung.3%

305 Auch zum Folgenden Mynatik, Jugendschutz, S. 189.

306 Siehe Kapitel C. II. 2. a).

307 Zur Notwendigkeit eines effektiven abgestuften Sanktionssystems siche Schulz/Held,
Regulierte Selbstregulierung, S. D-4.

308 Auch zum Folgenden ausfiihrlich Held, in: Hahn/Vesting, § 19 JMStV, Rdnr. 43;
Schulz/Held, epd medien 58/2002, S. 29.

309§ 19 JMStV; Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 166.
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2. Ungleichbehandlung von privaten und 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanbietern im JMStV

Die Landesmedienanstalten und somit die KJM sind nur fiir die Kontrolle des
Privatrundfunks zustindig.’! Somit gilt das Aufsichtssystem der regulierten
Selbstregulierung im JMStV nur fir den Privatrundfunk und die Telemedien,
nicht aber fir den O6ffentlich-rechtlichen Rundfunk und seine
Onlineangebote.’!! Dies hingt u.a. damit zusammen, dass der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk iber ein internes Aufsichtssystem durch Intendant und
Rundfunkrat  verfiigt, das  durch  den  Anschluss an  eine
Selbstkontrolleinrichtung nicht mehr greifen konnte3? Der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk kontrolliert sich also auch in Jugendschutzfragen intern
durch den Rundfunkrat und Jugendschutzbeauftragte.3

Allerdings wird von verschiedenen Seiten gefordert, dass sich der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk dem System der Aufsicht des JMStV anschlief3t, um einen
einheitlichen Jugendschutz gewihrleisten zu kénnen.3'* Beispielsweise stand
die Sendung ,,Tatort” der ARD in der Kritik, jugendgefihrdende Szenen zu
zeigen, die bei einer Prifung durch die FSF beanstandet worden wiren.’!s
Nach dieser wire eine Ausstrahlung um 20.15 Uhr wahrscheinlich nicht

erlaubt worden.

310 Vgl §§ 35 und 36 RStV, die sich im III. Abschnitt zu den Vorschriften fir den privaten
Rundfunk befinden; Fechner, Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 198.

3 Vgl. die Abschnitte IV.-VI. des JMStV, in denen der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk
ausgeschlossen wird; Amtliche Begriindung zum JMStV in: Hartstein u.a., JMStV; Bosch,
Selbstregulierung JMStV, S. 61 f.

312 Morthart, epd medien 71/2002, S. 17; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 3 Rdnr. 22.

33 Roether, epd medien 29/30/2003, S. 6.

314 Vgl. Bandehzadeh, Jugendschutz, S. 71.

315 Auch zum Folgenden Weigand und Briine in Morthart, epd medien 71/2002, S. 17.
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V. Effizienz der regulierten Selbstregulierung im JMStV

Die regulierte Selbstregulierung im JMStV kann als effizient bezeichnet
werden, wenn das Ziel, sicheren Jugendschutz zu gewihrleisten, erreicht wird.
Wie schon in Kapitel C. II. 2. beschrieben, ist die regulierte Selbstregulierung
in ihrer aktuellen Normierung im JMStV theoretisch das ideale
Steuerungsinstrument, um einen effektiven Jugendschutz zu gewihrleisten,
gleichzeitig aber so wenig wie méglich in die Kommunikationsfreiheiten der
Anbieter und Rezipienten einzugteifen.?1

In der Praxis sind einige Probleme aufgetreten,’!” generell wurde das System
aber gut angenommen’!® Kritisch sind allerdings die sehr stringenten
Jugendschutzrichtlinien der Landesmedienanstalten zu beurteilen, da sie nicht
dem Gedanken der regulierten Selbstregulierung entsprechen.’’® Demnach
missten  die  materiellen  Vorgaben, die umfassend in  den
Jugendschutzrichtlinien ~ gemacht — werden,  vielmehr  durch  die
Selbstregulierungseinrichtungen aufgestellt werden. Kritisiert wird auBlerdem,
insbesondere seitens der FSF, die schlechte Kommunikation zwischen KJM
und FSF, da Informationen beziiglich der aktuellen Aktivititen nicht
ausreichend weitergegeben werden.32

Die hoheitliche Kontrolle durch die KJM ist unzureichend.?”! Die
Spruchpraxis der Selbstkontrolleinrichtungen wird kaum kontrolliert;

auBerdem gibt es keine Méglichkeit seitens der KJM, die Geeignetheit der von

316 Vor der Einfithrung wurde das Aufsichtssystem schon als ,,sachlich optimal® bezeichnet,
siche Ladeur, ZUM 2002, S. 868.

317 Siehe Kapitel C. IV.

318 Hans-Bredow-Institut, Analyse Jugendmedienschutz, S. 368; an dieser Stelle sei zu erwihnen,

dass es sich bei der Quelle um den Evaluationsbericht des Jugendmedienschutzes nach § 20

Abs. 7 JMStV handelt. Das Hans-Bredow-Institut wurde offiziell mit der Evaluation

beauftragt.

319 Auch zum Folgenden Ebd., S. 369.

20 Ebd., S. 182.

321 So auch beispielsweise Fechner/Schipanski, Werbung Handyklingeltone, S. 898, 903, 907, die
das fehlende Einschreiten der KJM bei Handyklingeltonwerbung im Rundfunk kritisieren;
auch zum Folgenden Ebd., S. 369; Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 338 f.
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den Selbstkontrolleinrichtungen erlassenen Satzungen und Richtlinien zu
Uberprufen®?? Ein abgestuftes Sanktionssystem®? wurde bisher nicht
eingefithrt. Verbessert haben sich hingegen die anfinglichen Unsicherheiten
seitens der Beteiligten tber die Definition des Beurteilungsspielraums nach
§ 20 Abs. 3, 5 JMStV .3

Trotz der oben benannten kritischen Anbieternidhe der FSF?* arbeitet diese
sehr effektiv. Prifverfahren werden wesentlich schneller abgewickelt, als es bei
der KJM der Fall ist. Durch die starke Konkurrenz unter den Sendergruppen
funktioniert die gegenseitige Kontrolle sehr gut, da keiner seinem
Konkurrenten Wettbewerbsvorteile durch eine schwichere
Jugendschutzkontrolle gewihren wird.3?

Die beschriebenen Probleme weisen auf Optimierungsmoglichkeiten hin,
hinterlassen aber keine essentiellen Probleme fiir das Funktionieren des
Jugendschutzes.??’ Die regulierte Selbstregulierung scheint sich in der Praxis
als effektives und faires System bewihrt zu haben, das den Anforderungen an
den Jugendschutz gerecht wird.??® Es wird sogar als Vorbild fiir Europa

geschen und hat somit einen Modellcharakter.??
VI. Ergebnis

Die regulierte Selbstregulierung im JMStV  hat sich als effektives
Steuerungsinstrument bewihrt, das sogar im europiischen Raum einen
Vorbildcharakter hat. Die meisten aufgefithrten Probleme kénnen durch

personelle und organisatorische bzw. strukturelle Verinderungen seitens der

322 Bosch, Selbstregulierung JMStV, S. 383.

323 In Kapitel C. IV. 1. ¢) gefordert.

324 Hans-Bredow-Institut, Analyse Jugendmedienschutz, S. 132.

325 Siehe Kapitel C. IV. 1. b).

326 Mynarik, Jugendschutz, S. 167.

327 Dies bezieht sich auf die komplette Reform des Jugendmedienschutzes, siche Hans-Bredow-
Institut, Analyse Jugendmedienschutz, S. 372.

328 Mynarik, Jugendschutz, S. 263 f.

329 Herkel, epd medien 37/2006, S. 19; Ring, AfP 2004, S. 14.
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KJM angegangen werden. Dabei ist nochmals insbesondere auf das
Kontrollsystem der KJM gegeniiber den Selbstkontrolleinrichtungen
hinzuweisen, das noch nicht austeichend funktioniert.33

Insgesamt stellt die regulierte Selbstregulierung ein ideales System dar, um die

Aufsicht im staatsfrei zu organisierenden Rundfunk zu regeln.

30 Siehe Kapitel C. V.
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D. Gegeniiberstellung von Selbstverpflichtungen
und regulierter Selbstregulierung im JMStV

Im Folgenden sollen die Kapitel B. und C. dieser Arbeit miteinander
verglichen werden. Dabei werden nur die fiir diese Arbeit wichtigen Punkte
herausgestellt; die  Gegentiberstellung  hat  keinerlei  Anspruch — auf
Vollstindigkeit.3!

I.  Umsetzung der regulierten Selbstregulierung in
beiden Systemen

1. Beide Systeme im Allgemeinen

Beide Systeme nutzen als  Steuerungsinstrument die  regulierte
Selbstregulierung.®*? Diese wurde schon allgemein und fir den JMStV
detailliert beschrieben.?® Die regulierte Selbstregulierung in Form der
Selbstverpflichtungen bedarf allerdings noch einiger Erlduterungen, da eine
Einordnung der  Selbstverpflichtungen in das System regulierter
Selbstregulierung in der Literatur zwar grundsitzlich vorgenommen wird,
jedoch bisher nicht weiter spezifiziert wurde. Das Steuerungsziel ist nach § 11
Abs. 4 S. 1 RStV die Ausgestaltung des Funktionsauftrages. Hierbei stellt die
imperative Regulierung durch den Staat lediglich die Rahmengesetzgebung
nach §11 RStV dar, welche Auftragsumschreibung, Verfahren der
Selbstverpflichtungen und Evaluation des Systems beinhaltet. Allerdings gibt
es kein staatlich veranlasstes Regulierungsorgan, das hoheitliche Befugnisse hat

und Aufgaben der Anerkennung und Uberpriifung wie die KJM tbernimmt.

31 Zur grafischen Verdeutlichung der Gegentiberstellung siche Abb. 3 im Anhang A 1.

32 Vgl. Kapitel A., Fechner, Medientecht, Kapitel 10 Rdnr. 157; Schiiller, Auftragsdefinition,
S. 169.

33 Siehe Kapitel A und C. 1.
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Die Selbstregulierung erfolgt intern durch die Rundfunkrite’4. Sie sind in
erster Linie fiir die Erstellung der Satzungen und Richtlinien und somit fir die
Auftragsausgestaltung  zustindig und dberprifen die FEinhaltung der
Selbstverpflichtungserklirungen.® AuBlerdem haben die Rundfunkrite eine
beratende Funktion bei der Erstellung der Selbstverpflichtungserklarungen. Im
Kontext der regulierten Selbstregulierung bedeutet dies, dass sich Anbieter und
Selbstkontrolleintichtung sozusagen vermischen. Erstellung und Aufsicht sind
also hier nicht so leicht abzugrenzen wie im JMStV, da dort die Prifer der FSF
keinesfalls an der Herstellung einer Sendung beteiligt sind. Beiden Systemen
gleich sind staatlich gesetzte Evaluationsregelungen.’3® Nach drei Jahren soll

jeweils die praktische Anwendung der neuen Regelungen iiberprift werden.
2. Modelltheoretische Einordnung interner und externer Kontrolle

Es handelt sich bei beiden Systemen um verschiedene Modelle. Wie oben
erldutert, gehort die regulierte Selbstregulierung im JMStV in die Gruppe der
organisationszentrierten Modelle.3*” Diese stellt, wie der Name schon sagt, die
Einrichtungen der freiwilligen Selbstkontrolle in den Mittelpunkt und nicht die
Vorschriften, die von den Selbstkontrolleinrichtungen erlassen werden
kénnen. Eine FEinrichtung selbst bedarf deswegen auch der Anerkennung
durch den Regulierer. Somit handelt es sich um eine organisationsexterne,
explizite Regulierung, da sich verschiedene Akteure ausdriicklich, also explizit,
auf ein Handeln geeinigt haben, das von auBlen vorgegeben und nicht etwa im
Unternechmen selbst begriindet ist.>*® Das System der Selbstverpflichtungen im

offentlich-rechtlichen Rundfunk hingegen fillt am chesten unter das

3%+ In den restlichen Kapiteln der Arbeit wird nicht zwischen Rundfunk-, Fernseh- und
Hérfunkrat differenziert, sondern zusammenfassend der Begriff Rundfunkrat verwendet.

3% Auch zum Folgenden B. II1. 1. und 2. a).

36 Auch zum Folgenden § 11 Abs. 5 RStV; § 20 Abs. 7 JMStV.

37 Auch zum Folgenden C. L.

3% Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, D-12; zur Erlduterung der verschiedenen
Selbstregulierungsmoglichkeiten siche Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. A-3.
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Supervisions-Modell.>*  Nach diesem Modell kontrollieren sich die
Unternehmen weitgehend selbst und somit auch die Erfiilllung des gesetzlichen
Rahmens ihrerseits. Hierbei handelt es sich um ein explizites,
organisationsinternes Modell der Selbstregulierung, da die Handlungsweise
ebenfalls ausdriicklich vereinbart wurde, allerdings, im Gegensatz zu

organisationsexterner Selbstregulierung, im Unternehmen selbst stattfindet.
3. Selbstregulierung durch Rundfunkrite und FSF

Die Kontrolle der Erfillung des gesetzlichen Rahmens aus § 11 Abs. 4 RStV
obliegt den Rundfunkriten.*0 Somit ergeben sich zwei Selbstkontrollpunkte
fir die Rundfunkrite: Die reine Regeleinhaltung einerseits und die qualitative
Beurteilung der Regelerfiillung andererseits. Das hingt damit zusammen, dass
die Selbstverpflichtungserklirungen aufgestellt und eingehalten werden missen
— vergleichbar mit der Prifung von jugendschutzrelevanten Sendungen durch
die FSF — aber auch dberprift werden sollte, ob die
Selbstverpflichtungserklirungen iiberhaupt geeignet sind, der Ausgestaltung
des Auftrages zu dienen.?*! Insgesamt scheint also die Selbstregulierung des
Selbstverpflichtungssystems ~ etwas  vielschichtiger — als  die  des
Jugendmedienschutzes im JMStV zu sein.

Vergleicht man nun die Satzungen und Richtlinien der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten zu den Selbstverpflichtungen#? mit Satzung, Prifordnung
und Richtlinien zur Anwendung der Prifordnung der FSF, fillt auf, dass die

Angaben der FSF wesentlich konkreter gefasst sind.>*3 Beide Systeme verfiigen

3 Auch zum Folgenden Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-15 f.

30 BUIIL 2. a).

31 Zur Notwendigkeit der Uberpriifung der Geeignetheit der Selbstverpflichtungserklirungen
siche B.IV. 2. und B. V. 1.

342 Auch hier ist eine scharfe Trennung zwischen Anbieter und Selbstkontrolleinrichtung nicht
moglich. Die Satzungen und Richtlinien werden zwar von den Rundfunkriten erstellt, jedoch
machen sich die Rundfunkanstalten diese selbst zu Eigen; siche B. I11. 1. a).

3 Dies hingt sicherlich auch damit zusammen, dass die Hauptaufgabe der FSF die
Programmpriifung im Jugendschutz ist, siche C. I11. 1., wihrend sich die Rundfunkrite mit
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Uber ausreichende prozedurale Angaben zu Abliufen und Kompetenzen.3*
Allerdings hat die FSF wesentlich detailliertere Regelungen zu den materiellen
Prifvorgaben getroffen.* Beispielsweise wird genau genannt, wann welche
jugendschutzrechtlich bedenklichen Sendungen platziert werden diirfen® und
wie in der Prifung mit welchen jugendschutzgefihrdenden Inhalten
umzugehen ist.3*’ Die materiellen Regelungen zur Auftragsausgestaltung
hingegen paraphrasieren nur den Gesetzestext oder enthalten unprizise
Angaben, die keinerlei Hinweise zu konkreten Inhalten  der

Selbstverpflichtungserklirungen oder Bewertungsmaf3stiben implizieren.34
4. Sanktionsméglichkeiten

Die Sanktionsmdglichkeiten der FSF gegentiber den Anbietern bzw. der KJM
gegentber der FSF wurden im Kapitel C. III. dieser Arbeit erldutert. Im
System der Selbstverpflichtungen hingegen gibt es keine ersichtlichen
Sanktionsméglichkeiten. Da die Rundfunkrite aktiv. am Prozess der
Ausgestaltung des Funktionsauftrages Dbeteiligt sind, missten sie im
Zweifelsfall Sanktionen gegen sich selbst verhidngen, was unsinnig erscheint.
Sie kénnten zwar als letzte Konsequenz den Intendanten abberufen®® dies
erscheint aber sehr drastisch und wird wohl kaum wegen einer nicht
zufriedenstellenden ~ Selbstverpflichtungserklirung  vertretbar sein.  Eine

Sanktionsméglichkeit bei einer solchen organisationsinternen Selbstregulierung

dem kompletten Programm befassen miissen, siche Fechner, Medienrecht, Kapitel 10
Rdnr. 176 ff. Somit haben die Rundfunkrite ein viel gréeres Aufgabenfeld und kénnen sich
nicht vollstindig auf eine Aufgabe konzentrieren.

3 Vgl. die Quellen aus B. II1. 1. a) und PrO-FSF.

35 Besonders in den Richtlinien zur Anwendung der Pritfordnung der Freiwilligen
Selbstkontrolle Fernsehen (FSF-Richtlinien).

36§ 31 PrO-FSF.

37 Teil II der FSF-Richtlinien.

348 Zu den Mingeln siche B.IV. 2. und B. V. 1.

39 Fechner, Medienrecht, Kapitel 10 Rdnr. 183.
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muss auch nicht zwingend gegeben sein® ganz im Gegensatz zu
Sanktionsmoglichkeiten von staatlicher Seite.®! Den Lindern fehlt allerdings
aufgrund der Programmautonomie der Anstalten jegliche Handhabe bei
Verst6Ben, auller eventuell gegen grobe Verfahrensverstée.? Eine

Einrichtung, die wie die KJM anstelle des Staates sanktionieren kann, fehlt.
5. Staatsferne

Sowohl der 6ffentlich-rechtliche als auch der private Rundfunk sind
Grundrechtstriger der Rundfunkfreiheit und somit von staatlicher
Einflussnahme freizuhalten.353

Auf der hoheitlichen Regulierungsebene im Jugendmedienschutz wird dem
Rechnung getragen, da die Regulierungsinstanz KJM zwar eine
staatsunabhingige Institution ist, aber mit hoheitlichen Befugnissen
ausgestattet ist.3>* Allerdings ist hier eine staatliche Einflussnahme aufgrund
der Besetzung der KJM nicht auszuschlieBen.’ Da im System der
Selbstverpflichtungen die hoheitliche Regulierungsinstitution fehlt, ist hier
logischerweise auch keine staatliche Einflussnahme mdglich. Den
Rundfunkriten wird allerdings staatliche Interessenvertretung durch die
Parteien, die Mitglieder entsenden, vorgeworfen.’>® Beide Regulierungssysteme
sind aber in der Theorie auf eine staatsfreie Aufsicht bedacht.

Die materiellen Vorgaben durch den Staat hingegen fallen sehr unterschiedlich
aus, da die Rundfunkfreiheit auch in beiden Systemen verschieden betroffen

ist. Hier hat der Staat wesentlich mehr Einflussmoglichkeiten im

30 Es werden keine Sanktionsmdoglichkeiten fiir das Supervisions-Modell aufgefiihrt, siche
Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-15 ff.

Bt Vgl A

32 Vgl. B.IIL 2. b) und B. IV. 1.

353 Siehe Fn. 259; zur Staatsferne siche B. II. 2.

34 C.I und III. 2.

3 C.IV. 1. b).

36 Vgl B.IV. 2.
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Jugendmedienschutz als bei der Ausgestaltung des Funktionsauftrages des
offentlich-rechtlichen Rundfunks.3>

6. Gesetzgebung

Das Verfahren der Selbstverpflichtungen ist sehr grob normiert.3>® Der
Gesetzgeber hat lediglich das Ziel der Selbstverpflichtungen und die
Verfahrensabldufe in § 11 Abs. 4 RStV beschrieben. Die materiellen Regeln in
Form der Auftragsbeschreibung in § 11 Abs. 1-3 RStV sind schr allgemein
gehalten. Somit bleibt den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ein grof3er
Spielraum, um ihren Auftrag auszugestalten. Betrachtet man dies wieder auf
der Ebene der Selbstregulierung, steht die Regelsetzung durch die Anstalten
selbst in Form von Satzungen und Richtlinien im Vordergrund, weniger die
Aufsicht. Diese hingegen, also die Normdurchsetzung, ist die Hauptaufgabe

der Selbstregulierungseinrichtungen im JMStV.359

Dort hat der Gesetzgeber
neben detaillierten Verfahrensabliufen zur freiwilligen Selbstkontrolle in §§ 19
und 20 JMStV auch viele materielle Angaben zu jugendschutzrechtlich
bedenklichen  Angeboten®? gemacht. Somit fillt die gesetzliche
Rahmensetzung im JMStV wesentlich umfassender aus. Die Arbeit von
Regulierer und  Selbstregulierungseinrichtungen  unterliegt  stirkeren
gesetzlichen Vorgaben und hat einen wesentlich kleineren Spielraum als die
Selbstregulierung durch die Rundfunkrite. Dadurch wirkt das Verfahren der
regulierten Selbstregulierung im JMStV auch wesentlich transparenter.

Die unterschiedlichen Regelungstiefen hingen m.E. mit den verschiedenen
Steuerungszielen zusammen: Durch die Selbstverpflichtungen soll der Auftrag

des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks nach § 11 Abs. 4 S. 1 RStV ausgestaltet

werden. Dies betrifft unmittelbar Fragen des Programms und fillt somit in den

37 Dazu im Detail D. 1. 6.

3% Auch zum Folgenden B. IV.

39 Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 170.
360 Siche §§ 4 und 5 JMStV.
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Schutzbereich der Rundfunkfreiheit.3¢! Bestimmungen zum Jugendschutz
hingegen dirfen nach Art. 5 Abs. 2 GG die Rundfunkfreiheit beschrinken.
Somit kann der Gesetzgeber auch hier detaillierte materielle Vorgaben etlassen
bzw. eingreifen, wenn der Schutz der Jugend nicht garantiert werden kann.
Eine nihere Ausgestaltung des Auftrages im RStV durch den Gesetzgeber, die
von ihrer Tiefe her vergleichbar mit den Definitionen von unzulidssigen oder
entwicklungsbeeintrichtigenden Angeboten nach §§ 4 und 5 JMStV wire, ist

verfassungsrechtlich hchst bedenklich und wohl nicht zuldssig.36?
7. Effizienz

Wie effizient beide Systeme funktionieren, wurde im Vorhinein genauer
untersucht. Die effizienzmindernden Punkte sind jeweils sehr unterschiedlich
und kaum zu vergleichen. Wihrend die Probleme im JMStV eher strukturell
verursacht sind, verursachen bei den Selbstverpflichtungen mangelnde
Konkretisierungen seitens der Anstalten Schwierigkeiten. Die unprizisen
Formulierungen in den Richtlinien und Selbstverpflichtungserklirungen
ermoglichen  keine echte Kontrolle. Somit kann auch die regulierte
Selbstregulierung nicht richtig funktionieren, da Kontrollméglichkeiten
essentielle Voraussetzung®® hierfiir sind. AuBlerdem sind die eingegangen
Selbstverpflichtungen zum Teil gar nicht sinnvoll fiir die Auftragsausgestaltung
und somit nicht zielfithrend.304

Wihrend der FSF als einzig anerkannte Selbstkontrolleinrichtung fiir das
private Fernsehen fast alle Anbieter angeschlossen sind,’¢> hat jede 6ffentlich-
rechtliche Rundfunkanstalt einen eigenen Rundfunkrat als Aufsichtsgremium.
Dies verursacht erhebliche Unterschiede in der Effektivitit: In der FSF fiihrt

361 B 1L 2.

32 Dies wiirde einer Beschrinkung der Rundfunkfreiheit entsprechen, siche B. I1. 2.

363 Zu den Anforderungen siche insbesondere im nichsten Kapitel E. 1.

364 Vgl B.V.und C. V.

365 Vel. KJM, Anerkennung Selbstkontrolle, die als anerkannte Einrichtung nur die FSF auffiihrt.
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der beschriebene Konkurrenzdruck durch die Anbieter zu einer wirksamen
Kontrolle des Jugendschutzes, ¢ doch im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
kann auf der Selbstregulierungsebene erst gar keine Konkurrenz entstehen.
Die Rundfunkrite sind nicht nur fir die Selbstverpflichtungen zustindig — so
wie die FSF nur fiir den Jugendschutz zustindig ist — sondern haben vielfiltige
Aufgabenbereiche. 37 Es liegt deswegen nahe, dass die FSF im Verhiltnis tber
sachkundigere Mitarbeiter verfiigt, da diese sich ganz auf den Jugendschutz
konzentrieren kénnen, wihrend die Rundfunkrite sich nicht ausschlieBlich der
Gestaltung und Kontrolle der Selbstverpflichtungen widmen kénnen.3%8

Insgesamt funktioniert das System der Selbstverpflichtungen nicht
zufriedenstellend, wihrend die regulierte Selbstregulierung im JMStV einen

effektiven Jugendschutz ermoglicht.30?

II.  Die regulierte Selbstregulierung im JMStV, ein Modell
fiir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk?

Da — wie eben beschriecben — das System des JMStV wesentlich besser
funktioniert, als das des RStV, liegt es nahe, die Vorteile des funktionierenden
Systems zu nutzen, um damit das mangelhafte System zu verbessern. Trotz der
groen  Unterschiede sollte  ein  Versuch  gewagt  werden,
Anderungsméglichkeiten fiir die Ausgestaltung des Funktionsauftrages des
offentlich-rechtlichen Rundfunks aus der regulierten Selbstregulierung im

Jugendmedienschutz abzuleiten.

366 C. \7.

37 Siehe Fechner, Medienrecht, Kapitel 10 Rdar. 176 ff.; Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4
Rdnr. 77 ff.

368 Ebenfalls die spezielle Sachkunde der Rundfunkrite bezweifelnd Elitz/Stammler,
Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 8.

39 Vgl. B VII. und C. VL.
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1. Griinde fiir eine Ubernahme des Modells aus dem JMStV

Wie bereits ausgefithrt funktioniert das System zur Auftragsausgestaltung
durch die Selbstverpflichtungen nur unzureichend.’® Die Selbstregulierung
durch die Rundfunkanstalten scheint auch fiur europdische Vorgaben in
bisheriger Form nicht ausreichend zu sein, da nun der Drei-Stufen-Test zur
Uberpriifung von Telemedienangeboten eingefithrt wird.3”! Dies ist eine
Bestitigung dafiir, dass das Selbstverpflichtungsregelwerk, zumindest fiir die
neuen Medien, als nicht ausreichend angesehen wird. Obwohl das
Steuerungsziel bisher nicht erreicht wurde, reagieren die Anstalten und
Rundfunkrite nicht mit schirferen Satzungen oder Richtlinien, bzw.
prizisieren Selbstverpflichtungserklirungen.?”> Hierfur besteht offensichtlich
kein Anreiz, da einerseits kaum Privilegien ersichtlich sind und andererseits
auch keine Sanktionen verhingt werden kénnen.’”3

Somit wire eine weitere gesetzliche Prizisierung an erster Stelle
wiinschenswert.4 Wenn der Gesetzgeber das Steuerungsziel und das
Verfahren zu dessen Erreichung niher beschreiben kénnte, wie er es im
JMStV getan hat, missten allein schon durch die nihere Konkretisierung
genauere Satzungen und Richtlinien bzw. Selbstverpflichtungserklirungen
abgegeben werden. Vergleicht man weiterhin beide Systeme, so ist
offensichtlich, dass eine Regulierungsinstanz bei der regulierten
Selbstregulierung im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk fehlt.?”> Hier kann der
JMStV wieder als Vorbild dienen. Ein Organ wie die KJM kénnte einerseits
die Ausgestaltung des Funktionsauftrages Uberprifen, andererseits eingreifen,

falls die Selbstregulierung hierbei versagt. Doch eine nihere Gesetzgebung und

30 Vgl B. V.
37 Ausfiihrlich siehe B. VI. 1.
32 Vgl. dazu die aktuellen Selbstverpflichtungserklirungen: ARD, Bericht 07/08 und
Leitlinien 09/10; ZDF, Selbstverpflichtungserklirung 2009-2010 und die Kritik dazu in B. V.
375 Siehe B. IV. 1.
374 So auch Thum, Prizisierung Funktionsauftrag, S. 352 ff.
375 Auch zum Folgenden D. I. 1.
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die Schaffung eines hoheitlichen Regulierungsorgans®’® alleine kénnen nicht
unbedingt die bestehenden Probleme im o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
lésen. Es ist weiterhin zweifelhaft, ob die fachliche Kompetenz der
Rundfunkrite fir eine Auftragsausgestaltung einerseits und deren
Uberpriifung andererseits ausreicht3”7 Die vielfiltigen Aufgaben der
Rundfunkrite machen eine Spezialisierung in diesem Bereich sehr schwierig.
Hier sollte die Fachkunde der Einrichtungen der freiwilligen Selbstkontrolle im
Jugendmedienschutz zum Vorbild genommen werden. Um eine starke
Selbstregulierung zu erreichen, der auch Vertrauen entgegen gebracht wird und
die sich nicht die ganze Zeit in der Defensive gegeniiber der Politik oder den
privaten Rundfunkunternehmen befindet, ist eine entsprechende Sachkunde
essentiell.

Auf der Modellebene stellt sich die Frage, ob eine organisationsinterne
Selbstregulierung vollig ausreicht, um das Regelungsziel zu erreichen. Diese hat
nimlich nicht unbedingt das Ziel, staatliche Vorgaben umzusetzen, sondern
cher interne Lésungen zu schaffen.?”® Die Auftragsausgestaltung ist allerdings
ein Ziel von 6ffentlichem Interesse, das gesichert werden muss.’” Zum einen
miissen die Rundfunkanstalten ihrer dienenden Freiheit nachkommen und die
Grundversorgung der Bevélkerung als Teil ihres Funktionsauftrages sichern.
Zum anderen muss auch die Finanzierung tber die Rundfunkgebiihren
gerechtfertigt werden. Bei einem Steuerungsziel von so hoher Bedeutung
erscheint eine rein organisationsinterne Selbstregulierung nicht befriedigend.
Auch hier kann das Regulierungssystem im JMStV als Vorbild dienen, das eine
organisationsexterne Selbstregulierung vorsieht.?® Somit wiirde auch eine

Anerkennung bzw. Widerruf der Anerkennung durch das hobheitliche

376 Im Folgenden oftmals ,,Regulierungsorgan® genannt.

377 Auch zum Folgenden vgl. B. IV. 2. und D. L. 7.

378 Vgl. die Beispiele Unternehmenskultur und Qualitdtsmanagement fiir organisationsinterne
Selbstregulierung, Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. A-3.

39 Auch zum Folgenden BverfG 74, 297 (323 ff.); 87, 181 (197 ff.); 90, 60 (92).

380 Auch zum Folgenden C. L.
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Regulierungsorgan ermdglicht werden, da es natiirlich auch nur externe

Instanzen anerkennen und widerrufen kann.
2. Probleme einer vollstindigen Modelliibernahme

Eine eben beschriebene komplette Ubernahme des Systems aus dem
Jugendmedienschutz flir den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk ist kaum
realistisch und nicht erstrebenswert. Gerade aus verfassungsrechtlicher

Perspektive ist eine genaue Ubernahme unméglich.
a) Verfassungsrechtliche Probleme

Der Gesetzgeber allein wird nur wenig an dem aktuellen Regulierungsproblem
indern konnen, ohne in die Programmautonomie der Rundfunkanstalten
einzugreifen.®! Es handelt sich bei der Ausgestaltung des Funktionsauftrages
um ein sehr grundrechtssensibles Thema, das von der Rundfunkfreiheit
geschutzt ist. Eine genaue Beschreibung durch den Gesetzgeber ist auch kaum
denkbar, da die Rundfunkanstalten im Rahmen ihrer Bestands- und
Entwicklungsgarantie immer die Moglichkeit haben missen, sich neuen
Gegebenheiten anzupassen.’®?  Starre Regelungen wiren hierfir fatal.
Insgesamt ist also eine Regelungstiefe wie im JMStV nicht moglich und auch
nicht wiinschenswert, da sie Grundrechtsverletzungen nach sich ziechen wiirde
und staatliche Einflussnahme auf das Programm besonders aufgrund der
geschichtlichen Erfahrung in Deutschland unbedingt zu vermeiden ist.?3
Somit muss die Konkretisierung auch weiterhin auf anderen, nichtstaatlichen
Ebenen stattfinden.

Im gleichen Zusammenhang ist eine rein organisationsexterne

Selbstregulierung zu betrachten. Auch hier wiirde tber die Koépfe der

1 Vgl. auch zum Folgenden D. 1. 6.
382 Siehe BII 2.
33 Zum Rundfunk im Nationalsozialismus siche Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 1 Rdar. 19 ff.
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Anstalten weg entschieden und ihnen eine Auftragsausgestaltung auferlegt
werden. Hier ist noch einmal darauf hinzuweisen, dass die Grenzen zwischen
Anbieter und Selbstregulierungseinrichtung sehr weich sind.** Die Anstalten
und  Rundfunkrite  erlassen in  gemeinsamen  Verfahren  die
Selbstverpflichtungserklirungen und obwohl die Rundfunkrite selbst die
Satzungen und Richtlinien erstellen, gehdren diese Vorschriften trotzdem
formal zu den  Rundfunkanstalten.’®>  Fine  organisationsexterne
Selbstregulierung wirde in hochstem MafBle in die bestehende Struktur
eingreifen. Mit groBer Wahrscheinlichkeit wiirden dabei die Anstalten selbst an
Einfluss verlieren. Dies ist mit der Rundfunkfreiheit keinesfalls zu vereinbaren.
Ein weiteres Problem kénnte die Einrichtung eines Regulierungsorgans wie die
KJM darstellen. Hier gilt es im Folgenden genauer zu prifen, ob ein solches

Organ zulassig wire.
b) Anreizprobleme

Die Ubernahme des Systems wiirde bei den Rundfunkanstalten mit groBer
Sicherheit fiir héchsten Unmut sorgen. Die Anstalten wiren ihrer Autonomie
beraubt und wiirden kaum mit Elan an die Implementierung des Systems
gehen. Es stellt sich die Frage, wie unter diesen Umstinden qualitativ
hochwertige Rundfunkprogramme erzeugt werden sollen. Wenn sich nun aus
der Missstimmung mangelnde Kooperation ergeben und diese wiederum zu
Sanktionen auf der Regulierungsebene fithren wiirde, wire das Steuerungsziel,
eine effektive Ausgestaltung des Funktionsauftrages zu bewirken, in keiner
Weise erreichbar. Eine vollstindige Systemilbernahme ist also als

kontraproduktiv zu bewerten.

34 D.I 1. und 3.
3% BUIIL 1.
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III. Ergebnis

Insgesamt ldsst sich festhalten, dass die beiden Systeme regulierter
Selbstregulierung sehr unterschiedlich aufgebaut sind und verschieden gut
funktionieren.¥ Wihrend die Selbstregulierung im JMStV organisationsextern
ablduft, geschieht dies bei den Selbstverpflichtungen organisationsintern.’
Die Regelungstiefen seitens des Gesetzgebers sind sehr unterschiedlich, wobei
der JMStV detaillierte Vorgaben, der RStV kaum Vorgaben fir die Gestaltung
der Regulierung enthalten.3® Allerdings erscheint eine vollstindige Ubernahme
des gut funktionierenden Regulierungssystems aus dem JMStV fir die
Ausgestaltung des Funktionsauftrages der Rundfunkanstalten untealistisch.3®
Dies wire verfassungsrechtlich nicht zuldssig und wiirde zu Recht fiir grofien
Widerstand seitens der Rundfunkanstalten sorgen. AuBlerdem wiirde
hochstwahtscheinlich die Qualitit des offentlich-rechtlichen Rundfunks unter

den Regelungen leiden, was dem Regelungsziel vollig widersprechen wiirde.

36 Vel D.L7.

7 D. 12

38 D. 1. 6.

39 Auch zum Folgenden D. II. 2.

69



E. Neue Regulierung der Selbstverpflichtungen
des offentlich-rechtlichen Rundfunks

Nachdem das vorherige Kapitel ergeben hat, dass die komplette Ubernahme
des Regulierungssystems aus dem JMStV nicht mit den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkstruktuten zu vereinbaren ist, soll nun betrachtet werden, inwieweit
einzelne Bereiche als Vorbild dienen koénnen und welche weiteren
Verinderungen durchgefiihrt werden sollten. Zunichst mussen dazu allerdings

die Anforderungen an die neue Systemform dargestellt werden.
I.  Anforderungen an das neue System

Zunichst sollte in Erwigung gezogen werden, ein hoheitliches
Regulierungsorgan  einzurichten.  Selbstregulierung  allein  mit  einer
beschrinkten Rechtsaufsicht seitens des Gesetzgebers kann nur funktionieren,
wenn die Anstalten selbsttitig den gesetzlichen Rahmen genau so ausgestalten,
wie es sich der Gesetzgeber vorstellt. Da dies bisher nicht der Fall ist,*° ist die
Einrichtung eines Regulierungsorgans sehr zweckmiBlig. Dieses muss im
gleichen Zuge tber Privilegierungs- und Sanktionsméglichkeiten verfiigen,®!
da es sonst seine Aufsicht nicht witksam durchsetzen kann. AuBlerdem muss
ein hoheitliches Eingreifen moglich sein, falls die Selbstregulierung komplett
versagt.?2 Falls doch von der Einrichtung eines Regulierungsorgans abgesechen
wird, missen stringentere und prizisere gesetzliche Regelungen geschaffen

werden, damit eine effiziente Selbstregulierung méglich wird.>3 Des Weiteren

30 Vgl. B. V. 2.

1 So auch Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-4.

32 Ebd.,S.D-3 f.

3 Durch den 12. RAStV wurden z. T. konkretisierende Regelungen, insbesondere fiir die
digitalen Angebote, geschaffen (siche B. V1.). Jedoch ist fraglich, ob sie alleine eine
effizientere Selbstregulierung ermdglichen werden, siche dazu im Detail Kapitel F. dieser
Arbeit.
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muss dem Problem der mangelnden Fachkompetenz bei der
Auftragsausgestaltung begegnet werden.’** Dies ist einerseits wichtig, um die
bisherigen Probleme beziiglich mangelnder Konkretisierung und Kontrolle zu
16sen,®> andererseits, um auch nach auen hin die Glaubwirdigkeit der
Selbstregulierung zu stirken. Um nun eine effektive Auftragsausgestaltung zu
erméglichen, missen die Selbstverpflichtungserklirungen priziser und
treffender formuliert werden. Im Vorfeld jedoch sollten zuerst die Satzungen
und Richtlinien tGberarbeitet werden. Denn prizisiere Angaben auf dieser
Ebene wirden auch 2zu priziseren Angaben auf der nichsten
Konkretisierungsstufe fithren. Auflerdem muss das neu zu errichtende
Kontrollsystem geeignet sein, einerseits die reine Regeleinhaltung zu
tberprifen und andererseits die Qualitit der Selbstverpflichtungen zu
beurteilen.% Es sollten auch MafBnahmen getroffen werden, die eine
Evaluierung  erméglichen.?”  Auf dieser Grundlage konnten dann
Systemverbesserungen vorgenommen und der Offentlichkeit eine Teilhabe an
den Entwicklungen des Systems ermdglicht werden.

Die neuen Verfahrensregeln sollten gro3tenteils im RStV festgehalten werden.
Materielle Anforderungen an das System sollten durch Satzungen oder
Richtlinien  seitens des hoheitlichen Regulierungsorgans und der
Selbstregulierungseinrichtungen beschrieben werden. Alle neuen Maf3nahmen
miissen immer unter der Primisse der Rundfunkfreiheit getroffen werden; es
darf nicht in Staatsferne und Programmautonomie der Rundfunkanstalten
eingegriffen werden.>®

Des Weiteren gilt es, bei der Orientierung am Modell aus dem JMStV nicht

auch seine Probleme zZu ubernehmen. Somit sollten

4 So auch Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 8.

5 B.IV. 2.

3% Siehe D. L. 3.

7 So auch zum Folgenden Schulz, Programmauftrag, S. 42; Schulz/Held, Regulierte
Selbstregulierung, S. D-4.

8 Vgl. B. 1L 2.
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Kompetenziiberschneidungen wie die von KJM und FSF vermieden werden.
Aullerdem misste das Regulierungsorgan wirklich staatsfern und etwas
zuriickhaltender in der Regelsetzung sein, um dem System der regulierten

Selbstregulierung gerecht zu werden.?

II. Uberlegungen zum neuen System

Zuallererst ist festzuhalten, dass die regulierte Selbstregulierung als
Regulierungsverfahren definitiv beibehalten werden sollte. Die bisher
beschriebenen Sachverhalte kamen immer zu dem FErgebnis, dass sie am
besten den Anforderungen der Rundfunkfreiheit gerecht werden kann.#%0
Aullerdem sollte zur Auftragsausgestaltung weiterhin das
Selbstverpflichtungssystem beibehalten werden, um die bisherigen Regelungen
nicht komplett aufzugeben. ! Dieses hat auch das Potential, eine effektive
Ausgestaltung  des  Funktionsauftrages zu ermdglichen, wenn einige
Verinderungen vorgenommen werden, die im Folgenden erldutert werden

sollen.
1. Expertengremium

Um die Probleme mangelnder Fachkompetenz und Uberforderung der
Rundfunkrite zu lésen, bietet sich die Griindung eines Expertengremiums an,
das sich insbesondere mit Fragen zur Programmqualitit beschiftigen sollte.*0?
Es konnte dann bei der Ausgestaltung des Funktionsauftrages behilflich sein,
indem es  bei der  Erstellung von  Vorgaben  fir  die

Selbstverpflichtungserklarungen beteiligt wird. Die Experten koénnten

39 Zu den Problemen siche C. IV. 1.

400 Vgl. B. II. 2. und C. I 2; so auch Thoma, Regulierte Selbstregulierung, S. 74.

“1 - Eine Einstellung auf neue Regelungen erfolgt so leichter, siche Schulz/Held, Regulierte
Selbstregulierung, S. D-16.

42 Siche Modellvorschlag von Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 11.
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operationable Beurteilungskriterien®® fiir die Selbstverpflichtungserklirungen
erstellen. Beispiele hierfiir sind Kriterien wie Vielfalt der Themen, Umfang der
Programmsparten, ob es sich um Eigen- oder Fremdproduktionen handelt,
journalistische Qualitit und die Annahme der Themen von den Rezipienten —
wobei aber diese nicht allein der MaBstab sein sollte, da der 6ffentlich-
rechtliche Rundfunk inhaltlich auch die Zuschauer herausfordern kann und
soll.44  Praktisch konnte dieses Gremium ein  Arbeitsverbund  aus
Sachverstindigen sein®> Die Mitglieder sollten fachkompetent und
unabhingig sein. Dazu bieten sich in erster Linie Experten aus Hochschulen
bzw. Forschung und Lehre an, die sich in besonderem Malle mit der
Qualititssicherung des Rundfunks beschiftigen. Im Kontext der Regulierung
stellt sich nun die Frage nach der Einbindung des Arbeitsverbundes zur
Qualititssicherung?®. Dieser konnte entweder selbststindig verbindliche
Entscheidungen treffen oder alleinig beratend dem Rundfunkrat zur Seite

stehen.
a) Stirkung der internen Selbstregulierung

Der Arbeitsverbund konnte als beratendes Gremium auf der Ebene der
Rundfunkrite mit einbezogen werden. Die Rundfunkrite kénnten dann die
Vorschlige des Arbeitsverbundes in ihre Titigkeiten zur Ausgestaltung des
Funktionsauftrages einbinden. Die Befassung mit den Vorschligen des
Arbeitsverbundes sollte allerdings verpflichtend sein, wihrend die praktische

Einbindung freiwillig bliebe.*” Bezieht ein Rundfunkrat die Vorschlige nicht

403 Bhd.

404 Ebd., S. 12.; die genaue Darstellung von Qualititskriterien wiirde zu umfangreich ausfallen
und ist nicht Teil dieser Arbeit.

45 Auch zum Folgenden so dhnlich Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit,
S.11.

406 Im Folgenden oftmals ,,Arbeitsverbund® genannt.

47 Ebd.; so auch § 11f Abs. 5 S. 4, 2. Hs RStV n.F. zur Beriicksichtigung Gutachter zu
marktlichen Auswirkungen im Drei-Stufen-Test.
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mit ein, sollte er dieses jedoch begrinden koénnen4® Solange die
Entscheidungen der Rundfunkrite plausibel und transparent sind, wire auch
ein Abweichen von den Vorschldgen des Arbeitsverbundes zu rechtfertigen.
Somit wiirde weitethin die vollstindige Selbstregulierung bei den
Rundfunkriten liegen, wihrend ihnen eine optional einzubindende

sachverstindige Hilfe zukdme.
b) Mischform interner und externer Selbstregulierung

Eine weitere Mdglichkeit bestinde darin, das Expertengremium verbindlich
einzubezichen. Demnach missten sich die Rundfunkrite an die
Empfehlungen des Arbeitsverbundes halten und dirften nicht davon
abweichen. Dadurch wiirde man eine Kontrollinstanz schaffen, die auf der
gleichen Stufe wie die Rundfunkrite die Selbstregulierung tibernihme. Um dies
durchzusetzen, was sicherlich Probleme aufgrund des starken Eingriffs in die
Selbstverwaltung der Anstalten verursachen wirde, wire es sinnvoll, Mitglieder
der Rundfunkrite einzubinden.*”® Beispielsweise kénnten ARD, ZDF und
DLR jeweils die Vorsitzenden ihrer Aufsichtsgremien bzw. der GVK in den
Arbeitsverbund entsenden. Das Modell wiirde regulierungstheoretisch dem der
FSF entsprechen,*® da die Selbstregulierung von einer externen Einrichtung

ausgehen wirde.

Uber den  Arbeitsverbund, unabhingig von  verbindlichen oder
unverbindlichen Mitbestimmungsmdglichkeiten, konnte man die
Offentlichkeit weiter einbezichen, indem er regelmiBig Sffentlich Gber seine

Aktivititen und Beobachtungen des Mediensektors Bericht erstatten wiirde.!!

408 So auch Thum, Prizisierung Funktionsauftrag, S. 361 zu einem dhnlichen Modellvorschlag.

409 Als Beispiel konnte der Aufbau der KEK dienen, die sich hilftig aus unabhingigen
Sachverstindigen und hilftig aus Vertretern der Landesmedienanstalten zusammensetzt, siche
§ 35 Abs. 5 RStV.

40 Vel C. L

411 Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 12.
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Er kénnte beispielsweise auch eine Art Jahresabschluss erstellen, in welchem
er Stellung zur Programmgqualitit nimmt*? Die o6ffentlich-rechtlichen
Anstalten wiren dadurch cher vor wirtschaftlichen Bewertungsansitzen
geschitzt, da eine direkte Qualititsprifung anhand der neu erarbeiteten
Kiriterien mdglich und auch nachvollziehbar wire.413

Im Hinblick auf die aktuellen Entwicklungen sollte Gberlegt werden, ob der
Arbeitsverbund auch beim Drei-Stufen-Test als beratendes Expertengremium
mitwirken kénnte. Dort soll jedoch in erster Linie bei der Beurteilung der
marktlichen Auswirkungen externer Sachverstand mitwirken, zu der der
Arbeitsverbund in oben beschriebener Form mangels Fachkunde nicht
befihigt wire. Dazu misste er um Medienékonomen erweitert werden.
Trotzdem sollte er zweifelsohne fiir die erste Teststufe Qualititskriterien
entwickeln und somit sowohl bei ,,herkdmmlichen® als auch bei ,,digitalen®
Selbstverpflichtungen mitwirken. Da auf die Rundfunkrite wegen der
durchzufiihrenden Drei-Stufen-Tests ein erheblicher Mehraufwand zukommen

wird, wire die Unterstitzung durch den Arbeitsverbund seht zu begriiien.#14
2. Hobheitliche Regulierung

Ferner gilt es zu tberlegen, wie die hoheitliche Regulierung gestaltet werden
sollte. Finerseits bote es sich an, die bestehenden gesetzlichen Regelungen
lediglich um die Einbezichung des Arbeitsverbundes zu erweitern. Das wire
ausreichend, wenn dieser verbindlich Entscheidungen treffen kénnte#5 Bei
einem unverbindlichen Expertenrat*!¢ hingegen wire es sinnvoll, ein

hoheitliches Regulierungsorgan wie die KJM zu institutionalisieren, da sonst

42 Siehe Fn. 408.

413 So auch Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 9.
414 Zur Erlduterung der Merkmale des Drei-Stufen-Tests sieche B. VI. 3.

45 Vgl. Variante E. II. 1. b).

416 Vol. Variante E. IL. 1. a).
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kein direkter Anreiz zur Einbindung des Arbeitsverbundes bestiinde.#!” Eine
freiwillige Berticksichtigung der Vorschlige der Experten ohne eine
entsprechende hoheitliche Regulierung, die echte Anreize, aber auch echte
Sanktionsmoglichkeiten — schaffen kann, wiirde m.E. die bestehenden
Effizienzprobleme nicht l6sen kénnen. Fin Regulierungsorgan hingegen
konnte einerseits die Praxis der Rundfunkrite und des Atbeitsverbundes
Uberwachen, andererseits Privilegierungen und Sanktionen gegeniiber den
Anstalten aussprechen. Das Organ wiirde auf eine reine Rechtsaufsicht*!® iiber
das Verfahren der Einbezichung des Arbeitsverbundes beschrinkt werden.
AuBlerdem wire es denkbar, dass ein solches Regulierungsorgan den
Arbeitsverbund erst zertifizieren muss, um seine fachliche Kompetenz zu
sichern, bevor die Berticksichtigung seiner Beratung verpflichtend wird.#1

Wer genau ein Regulierungsorgan stellen kann oder soll bzw. wie es besetzt
werden sollte, bleibt offen. Jedoch sollten keine Vertreter der
Rundfunkanstalten, also auch der Rundfunkrite, oder des Arbeitsverbundes in
thm vertreten sein, da sonst keine unabhingige Aufsicht garantiert werden
konnte. Auf Dauer erscheint die Einrichtung einer ,,Lindermedienanstalt”, die
die Aufsicht Gber den gesamten bundesweiten, also 6ffentlich-rechtlichen und
privaten Rundfunk und die gesamten Telemedien tbernehmen und somit auch
eine Rechtsaufsicht tber das Verfahren der Selbstverpflichtungen ausiiben

konnte, als sehr sinnvoll. 420

47 Ebenfalls die mégliche Erforderlichkeit eines hoheitlichen Aufsichtsgremiums beschreibt
Bullinger, Aufgaben, S. 108.

48 Zur Erlduterung siche Fn. 118.

419 Vgl. zur Zertifizierung Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-15 ff.

420 Ausfiihrlich siche Holznagel in Wenk, epd medien 80/2008, S. 12; Dérr und Langenheinrich
in Henle, epd medien 15/2008, S. 12; sowie Thum, Prizisierung Funktionsauftrag, S. 359 f.,
367 f., der von einer ,,Bundesmedienanstalt spricht.
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3. Sanktionen

Sanktionen vom Arbeitsverbund gegeniiber dem Rundfunkrat wiren abwegig
und nicht zu rechtfertigen, da dem Arbeitsverbund entweder nur eine
beratende Funktion zustiinde oder sogar Mitglieder des Rundfunkrates in ihm
vertreten wiren; er wire dem Rundfunkrat keinesfalls ibergeordnet.

Bestehen weiterhin nur hoheitliche Rahmenvorschriften, sind Sanktionen auf
staatlicher Ebene aufgrund der Staatsferne ebenfalls nicht mdéglich.#?! Wird
hingegen ein Regulierungsorgan geschaffen, entstehen
Sanktionsméglichkeiten, wie oben beschrieben.#?? So wire es sinnvoll, wenn
der Rundfunkrat bei der Variante freiwilliger FEinbeziehung des
Arbeitsverbundes sanktioniert wiirde, falls er von den Vorschligen des
Arbeitsverbundes unbegriindet abweicht, jedoch dadurch im Anschluss das
Steuerungsziel nicht erreicht wiirde.*?3 Hierzu sollte das Regulierungsorgan
Richtlinien erlassen, in denen es ein abgestuftes Sanktionssystem vorsehen
kann. Beispielsweise konnte es bei Verfehlung des Steuerungsziels eine
offentliche Riige erteilen und dem Rundfunkrat eine 6ffentliche
Begrundungspflicht auferlegen, in der er seine Verfehlung erliutern miisste.*>
Somit wiirde der Rechtfertigungsdruck gegeniiber der Offentlichkeit steigen,
was sicherlich zu priventiven MaBnahmen in Form ausreichender
Berticksichtigung bzw. Begrindung fithren wiirde. Bei schwerwiegenden
VerstéBen konnte ein Ordnungsgeld auferlegt werden. Somit wire eine
»ochwarze-Schafe-Regelung*4?> geschaffen, die die VerstéBe Einzelner, aber

nicht das ganze System betreffen wiirde.

2t Vol B.IV. 1.

422 Siehe E. 11. 2.

43 Siehe Thum, Prizisierung Funktionsauftrag, S. 361 zu einem dhnlichen Modellvorschlag.

424 Diese Sanktionsmoglichkeiten in einem anderen Zusammenhang beschreibt auch zum
Folgenden Thum, Prizisierung Funktionsauftrag, S. 357.

45 Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-4.

77



III. Verfassungsrechtliche Betrachtung der neuen Organe
1. Arbeitsverbund zur Qualititssicherung

Die Einbeziehung des externen Arbeitsverbundes zur Qualititssicherung in die
Ausgestaltung des TFunktionsauftrages koénnte einen FEingriff in die
Rundfunkfreiheit nach Art.5 Abs.1 S.2, 2. Alt. GG darstellen.*2¢ Die
Staatsferne ist nicht betroffen, da das Expertengremium véllig unabhingig und
staatsfrei durch Sachverstindige besetzt werden soll. Allerdings kénnte ein
Eingtiff in die Programmautonomie der Rundfunkanstalten votliegen.*?” Das
Programm der Anstalten ist ndmlich nicht nur von staatlicher Einflussnahme
freizuhalten, sondern auch von der anderer Fremder. Den Rundfunkanstalten
obliegen allein die publizistischen Gestaltungen ihrer Inhalte und die Auswahl
ithrer Programme. Der Arbeitsverbund soll konkrete Vorschlige zur
Aufstellung von Satzungen und Richtlinien und zur Evaluation der
Selbstverpflichtungserklirungen ~ machen*®  Die  Entwicklung  von
Qualititskriterien beispielsweise hat unmittelbar Einfluss auf die Inhalte, da
genau bestimmt wiirde, was zum Offentlich-rechtlichen Auftrag gehért. Der
Arbeitsverbund kénnte somit in die Programmautonomie der Anstalten
eingreifen, obwohl den Anstalten eine alleinige Ausgestaltung ihrer Inhalte
obliegt.#?9 Dabei muss unterschieden werden, inwieweit der Arbeitsverbund
verbindliche Regelungen treffen darf. Wird dieser auf einer Beratungsebene
beriicksichtigt, obliegt weiterhin den Anstalten selbst die Ausgestaltung des
Auftrages.*® Die Beriicksichtigung des Arbeitsverbundes ist geeignet, um eine
Ausgestaltung des Funktionsauftrages vorzunehmen, da die Rundfunkrite

sachkundige Unterstitzung bekidmen. Sie koénnten weiterhin selbststindig

426 Vgl. auch zur folgenden Betrachtung die Ausfithrungen in B. II. 2.

47 Auch zum Folgenden BVerfG 59, 231 (258); 87, 181 (201); 89, 144 (152); 90, 60 (91 ff.).

48 Auch zum Folgenden E. II. 1.

429 Siche Fn. 427; Binder, in: Hahn/Vesting, § 19 RStV, Rdnr. 26.

40 Vgl. auch zum Folgenden E. II. 1. a); so dhnlich auch Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen
und Medienqualitit, S. 12.
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entscheiden, inwieweit sie die Vorschlige des  Arbeitsverbundes
berticksichtigen wiirden, miissten allerdings begriinden, wenn sie davon
abwichen. Somit wire eine hochwertige Unterstiitzung durch Sachverstindige
gegeben, die auch gleichzeitig die mildeste Eingriffsform darstellen wiirde, da
die Anstalten nicht in ihrer Programmautonomie beschrinkt wiirden, sondern
nur Anregungen erhielten. Dies ist durchaus zumutbar, da die Anstalten
lediglich die Vorteile eines solchen Arbeitsverbundes nutzen kénnten. Es
bestinde also im Ergebnis kein unangemessener Eingriff in die
Programmautonomie.

Hitte der Arbeitsverbund dagegen die Kompetenz, den Rundfunkanstalten
vorzugeben, welche Qualititskriterien verwendet werden,! lige nach obiger
Ausfiihrung ein Eingriff in die Programmautonomie vor, da die Anstalten
nicht mehr ohne externe Einflussnahme ihre Inhalte gestalten konnten.
Fraglich ist hier, ob dieser Eingriff zu rechtfertigen wire, besonders, da auch
Rundfunkratsmitglieder an den Entscheidungen beteiligt wiirden. Zwar kénnte
ein solcher Eingriff geeignet sein, den Funktionsauftrag auszugestalten,
allerdings ist eine verpflichtende Bertcksichtigung der vom Arbeitsverbund
erarbeiteten Kriterien nicht unbedingt erforderlich, um eine effiziente
Ausgestaltung des Funktionsauftrages zu erreichen. Liegen insbesondere die
oben genannten Sanktionsmoglichkeiten seitens des Regulierungsorgans vor,*2
ist eine verpflichtende Beriicksichtigung der Vorschlige nicht zwingend
notwendig. Es wiirde véllig ausreichen, wenn die Rundfunkrite selbststindig
abwigten, ob die Vorschlige des Arbeitsverbundes sinnvoll fir die
Ausgestaltung wiren. Eine verpflichtende Umsetzung der Kriterien des
Arbeitsverbundes wire also einerseits nicht unbedingt erforderlich,
andererseits kaum zumutbar fir die Rundfunkanstalten. Sie wirde die

bestehende interne Struktur*3?® der Anstalten unterhohlen, da auf der Ebene

1 Vgl. auch zum Folgenden E. I1. 1. b).
2 Siehe E. I1. 3.
43 Ausfihrlich siche Hesse, Rundfunkrecht, Kapitel 4 Rdnr. 65 ff.
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der Rundfunkrite nun externe Sachverstindige gleiche Befugnisse wie die
Rundfunkrite selbst hitten, denen durch ihre Vertretung im Arbeitsverbund
lediglich ein Mitbestimmungsrecht zufiele. Den Rundfunkriten wire ihre
alleinige Programmaufsicht entzogen und sie hitten nicht unbedingt die
Moglichkeit, sich in unstimmigen Situationen gegen die restlichen Mitglieder
des Arbeitsverbundes durchzusetzen. Dies ist gerade in einem Bereich, der

direkt die Inhalte betrifft, unangemessen und insgesamt unverhiltnismafig.
2. Regulierungsorgan

Die Schaffung eines hoheitlichen Regulierungsorgans koénnte ebenfalls
Konflikte mit dem Verfassungsrecht verursachen.** Obwohl hier auch die
Staatsferne gewahrt wire, da das Organ zwar mit der Regulierung hoheitlich
beauftragt, jedoch staatsfern und unabhingig besetzt wiirde, kénnte trotzdem
die Rundfunkfreiheit bzgl. der Programmautonomie betroffen sein. Das
Regulierungsorgan  wire der Rundfunkanstalt dbergeordnet, konnte
untergesetzliche Normen die Anstalten betreffend erlassen und auch
Sanktionen erteilen.**> Da es eine blofle Rechtsaufsicht und keine Fachaufsicht
zur Aufgabe hitte, lige somit auch kein unmittelbarer Eingriff in die
Rundfunkfreiheit vor.#3¢ Direkte Einflisse auf das Programm der Anstalten
wiren nicht gegeben. Das Regulierungsorgan wiirde sich mit inhaltlichen
Fragen lediglich gegentiber dem Arbeitsverbund beschiftigen, da es ihn ja
zertifizieren soll.#” Die Rundfunkrite jedoch wiirde das Organ nur beztiglich
formeller Fragen beaufsichtigen. Es ldge nicht im FErmessen des
Regulierungsorgans festzustellen, ob beispielsweise der Funktionsauftrag
inhaltlich korrekt ausgestaltet wurde, sondern nur, ob das Verfahren

rechtmifig abgelaufen ist. Dadurch, dass das Organ aber dem Arbeitsverbund

44 Vgl. auch zur folgenden Betrachtung die Ausfithrungen in B. IL. 2. und E. III. 1.
45 Siehe E. 11. 2. und 3.

436 Zur Erlduterung siche Fn. 118 und Kapitel B. III. 2. b).

47 Siehe auch zum Folgenden E. II. 2.
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Auflagen zur Zertifizierung machen und den Rundfunkrat sanktionieren kann,
wenn er die Vorschlige des Arbeitsverbundes bei Versagen des Regelungsziels
nicht beriicksichtigt hat, hat das Regulierungsorgan méglicherweise eine
indirekte Option, auf das Programm Finfluss zu nehmen. Hier stellt sich die
Frage, inwieweit dies akzeptiert werden konnte, da durch die Aufsicht das
Funktionieren der Medienordnung gesichert werden soll.#*® Eine hoheitliche
Rechtsaufsicht, die durch ihre Staatsferne andere FEingriffsmoglichkeiten
gegeniiber den Rundfunkanstalten als der Gesetzgeber hitte, wire definitiv
geeignet, um die Selbstregulierung zu kontrollieren und gegebenenfalls auch
sanktionieren zu kénnen. Da dies bisher nicht méglich ist, wire die Grindung
eines Regulierungsorgans sehr sinnvoll. AuBerdem stellt eine eingeschrinkte
Rechtsaufsicht oben beschriebener Art eine geringe Belastung fir die
Anstalten dar, da sie lediglich ihr Verfahren kontrolliert. Problematisch ist
hierbei allerdings der Fall, wenn nun wirklich eine Sanktion ausgesprochen
wird, das Regulierungsorgan also eingreifen muss. Dazu miisste genau
abgegrenzt werden, wann ein Steuerungsziel nicht erreicht wird und inwieweit
die Nichtberticksichtigung der Vorschlige des Expertengremiums dazu gefiihrt
hat. Da es sich hietbei um sehr weiche Kriterien handelt, muss das
Regulierungsorgan dazu unbedingt Regelungen, beispielsweise in Form von
Richtlinien, formulieren, die wiedertum unter der Primisse der

Programmautonomie zuldssig sein miissen.
IV. Modellvorschlag

Fasst man nun die zweckmiBigsten und verfassungsrechtlich vertretbaren
Vorschlige aus E. II. und III. zusammen, ergibt sich ein neues

Regulierungsmodell, das im Folgenden dargestellt werden soll:#%

438 So dhnlich Kapitel B. II. 2.
49 Zur grafischen Verdeutlichung des Modellvorschlags im Vergleich zum Regulierungssystem
im JMStV siche Abb. 4 im Anhang A 1.
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1. Die neue regulierte Selbstregulierung der Selbstverpflichtungen

Um die Ausgestaltung des Funktionsauftrages effizient zu gestalten und
kontrollierbare Qualititskriterien zu erarbeiten, wird ein Arbeitsverbund zur
Qualititssicherung im Rundfunk errichtet. Dieser berit die Rundfunkrite bei
der Erstellung der Satzungen und Richtlinien zur Auftragsausgestaltung und
erarbeitet Qualititskriterien fiir die FErstelling bzw. Uberprifung der
Selbstverpflichtungserklirungen. Die Rundfunkrite koénnen darauthin die
Verinderung der Satzungen und Richtlinien veranlassen. Diese sollten
ausfiithrlich genug sein und die neuen Qualititskriterien zur Erstellung und
Uberpriifung der Selbstverpflichtungserklirungen enthalten, damit sich die
Fernsehprogrammkonferenz bzw. der Intendant bei der Erarbeitung der
Erklarungen genau an den Vorgaben orientieren kann und muss.*4

Des Weiteren tibernimmt ein Regulierungsorgan die hoheitliche Aufsicht.*! Es
gibt Voraussetzungen vor, die der Arbeitsverbund erfillen muss, damit er
beratend titig werden kann. Daraufhin wird er von dem Regulierungsorgan
zertifiziert und trigt somit eine Art offizielles Gitesiegel*?. Fur die
Rundfunkrite ist die Bertcksichtigung der Vorschlige des Arbeitsverbundes
freiwillig, jedoch miissen sie sich damit befassen. Bezieht ein Rundfunkrat nun
einen Vorschlag nicht mit ein und scheitert daraufhin die Ausgestaltung bzw.
Kontrolle der Einhaltung des Funktionsauftrages, kann das Regulierungsorgan
den Rundfunkrat und somit auch indirekt die Rundfunkanstalt sanktionieren.
Dazu kann das Regulierungsorgan eine offentliche Riige aussprechen und
somit das Ansehen der Anstalt in der Offentlichkeit beeintrichtigen.
AuBlerdem kann es dem Rundfunkrat auferlegen, seine Verfehlung 6ffentlich
rechtfertigen zu miissen. Bei schweren Verst6Ben sollte das Regulierungsorgan

ein Ordnungsgeld verhidngen diirfen. Solange sich die Rundfunkrite an das

40 Vgl. E. 11. 1., insbesondete a) und B. II1. 1.
41 Siehe auch zum Folgenden E. II. 2. und 3.
#2 - Vol. Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-16 f.
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Verfahren der Einbezichung des Arbeitsverbundes halten, ist ein Eingreifen
des Regulierungsorgans nicht zuldssig. Die Rundfunkrite sind somit vor
hoheitlichen MaBnahmen geschutzt. AuBlerdem erhalten die Anstalten indirekt
ebenfalls ein Giitesiegel, wenn die Vorschlige des Arbeitsverbundes
beriicksichtigt werden, da dieser wiederum zertifiziert wurde und somit die
Qualitit des Programms mit sichern kann. Fine starke Einbindung des
Arbeitsverbundes  und  entsprechende  Bemithungen zur  qualitativ
hochwertigen Ausgestaltung des Funktionsauftrages konnten eventuell sogar
bei der Verteilung der Einnahmen aus den Rundfunkgebiihren bertcksichtigt
werden.*3 Eine solche Privilegierung wiirde fiir starke Anteize bei den
Rundfunkanstalten sorgen, ihren Aufgaben zur Auftragsausgestaltung mit
groferer Motivation nachzukommen.

Um die neuen Regelungen fiir die Offentlichkeit transparent zu machen und
eine Uberpriifungsméglichkeit zu schaffen, ob sich das System in der Praxis
bewihrt, werden Evaluationsklauseln fiir die neuen Organe bzw. das
komplette System in den RStV eingefiigt. Weiterhin beibehalten werden die
Veroffentlichungspflichten ~ fir  die  Satzungen,  Richtlinien  und
Selbstverpflichtungserkldrungen. 4+

Um die Verinderungen in die bestehenden Regelungen einzugliedern, kann
man zunichst den drei Stufen der Selbstverpflichtungen die vierte Stufe
Aufsicht hinzufigen. Diese befindet sich in der Konkretisierungsebene
zwischen Gesetzgeber und den Satzungen und Richtlinien**> Die
Rahmengesetzgebung und die Aufsicht durch das Regulierungsorgan bilden
die hoheitliche Regulierung, die Rundfunkrite mit dem Arbeitsverbund zur
Qualititssicherung die gesellschaftliche Selbstregulierung. Hierbei handelt es

sich um eine Mischung aus Supervisions- und organisationszentriertem

45 So auch Elitz/Stammler, Selbstverpflichtungen und Medienqualitit, S. 13.
44§11 Abs. 4S.2, 3 RStV.
45 Zur grafischen Verdeutlichung der Stufen sieche Abb. 5 im Anhang A 1.
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Modell.#6 In erster Linie erfolgt eine organisationsinterne Uberpriifung durch
den Rundfunkrat, der die Beratung durch den Arbeitsverbund berticksichtigt.
Dieser Arbeitsverbund soll jedoch zertifiziert werden, indem er die
Anforderungen des Regulierungsorgans erfillt. Dies entspricht also einer

organisationsexternen Regelung, bei der die Einrichtung selbst zertifiziert wird.
2. Weitere Verbesserungsvorschlige

Um die Offentlichkeit der Gebithrenzahler mehr einzubinden, an die nun
einmal die Rundfunkangebote gerichtet sind, sollte eine Beschwerdestelle
eingerichtet ~werden. Diese sollte fir alle O6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten zustindig sein, da dies auch einer Evaluation des
Gesamtsystems zutriglich sein kénnte. Somit wiirden die Rundfunkanstalten
nicht nur auf einzelne Programmbeschwerden aufmerksam gemacht, sondern
eine Auswertung aller Beschwerden kénnte auf Mingel, die das komplette
System  betreffen, hinweisen. Dazu konnten beispielsweise eine
Internetprisenz und eine Hotline eingerichtet werden. Allerdings ist diese
Beschwerdestelle wiederum nur begrenzt sinnvoll, da die Offentlichkeit nicht
unbedingt erkennen kann, ob eine Selbstverpflichtung nicht eingehalten wurde
oder die Qualitit einer Sendung nicht dem Funktionsauftrag entspricht.*47

Weitere Verbesserungen wiirden sich durch detailliertere Vorgaben zur
Erstellung der Satzungen, Richtlinien und Selbstverpflichtungserklirungen
ergeben.*® Hier koénnte ein einheitliches System erarbeitet werden, was
méglichst auf alle Rundfunkanstalten gleichermallen zutrifft. Dies wire fiir das
neue Regulierungssystem essentiell, damit genau klargestellt werden kann,

inwieweit beispielsweise der Rundfunkrat Einfluss auf die Erstellung der

46 Vgl. auch zum Folgenden die Modellbeschreibungen in Schulz/Held, Regulierte
Selbstregulierung, S. D-12 ff.

47 So dhnlich Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. D-5; Thum, Prizisierung
Funktionsauftrag, S. 364.

48 Vgl. auch zum Folgenden die Forderungen von Thum, Prizisierung Funktionsauftrag,
S. 354 ff.
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Selbstverpflichtungserklirungen hat. Da er den Anknipfungspunkt fir die
hoheitliche Regulierung darstellt, muss auch klar sein, inwieweit er die

eventuelle Schuld am Verfehlen des Steuerungsziels trigt.
V. Ergebnis

Insgesamt birgt das neue System die Chance, fir eine effektive Ausgestaltung
des Funktionsauftrages zu sorgen und die Selbstverpflichtungserklirungen
konkret und nachvollziehbar zu gestalten. AuBerdem wiirde es gewiss zu einer
Verbesserung des Ansehens des offentlich-rechtlichen Rundfunks in der
Offentlichkeit fithren, da ein offiziell zertifizierter Arbeitsverbund an der
Ausgestaltung des Funktionsauftrages und somit der Qualitdtssicherung in den
Rundfunkanstalten beteiligt wire.** Dies wiirde auch die Angriffe der privaten
Medienunternehmen eindimmen, da ihre Forderungen nach externem
Expertenbeirat befriedigt wiren® und ein Regulierungsorgan sicherlich im
Sinne der privaten Rundfunkanbieter wire. Der 6ffentlich-rechtliche
Rundfunk koénnte nun endlich seine defensive Position verlassen und stiinde
nicht mehr unter dem andauernden Rechtfertigungsdruck, wie es aktuell der
Fall ist. Er konnte sich wieder voll und ganz darauf konzentrieren, qualitativ
hochwertigen Rundfunk zu veranstalten. Entscheidend fiir das Funktionieren
dieses Systems ist die Bereitschaft der Rundfunkanstalten, mit dem
Arbeitsverbund  zu  kooperieren, eine Verfahrensaufsicht durch das
Regulierungsorgan zu akzeptieren und gemeinsam die Kompetenzen der

Rundfunkrite auszugestalten.*!

9 Siehe E. IV. 1.

40 Vgl. jingst zu den Forderungen nach beratendem Expertengremium zum Drei-Stufen-Test
Dotr, epd medien 34/35/2008, S. 5.

41 Schulz/Held, Regulierte Selbstregulierung, S. E-2 setzen die Mitwirkung der Betroffenen bei
der Selbstregulierung fur eine erfolgreiche Implementierung voraus; ebenso Thum,
Prizisierung Funktionsauftrag, S. 369 f.
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F. Fazit und Ausblick

Die Kritik seitens der Europdischen Kommission und der Offentlichkeit in
Deutschland am o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk war nie so stark wie es
zurzeit der Fall ist.**? Insbesondere die Diskussion um die Aktivititen der
Anstalten in den neuen Medien entfacht immer wieder die Forderung nach
stirkerer Reglementierung und verschirfter Kontrolle der Auftragserfillung
bis zu Verboten bestimmter Titigkeiten.#> Ganz abgesehen von der
tatsichlichen Qualitit ihrer Angebote sind die bisherigen Bemithungen der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zur Qualititssicherung bescheiden.>
Gerade in der aktuellen Krise sollten sich die Anstalten jedoch bemiihen, einen
Ausweg zu finden. Diese Moglichkeit haben sie auch mit den neusten
Selbstverpflichtungserklirungen vom Oktober 2008 nicht genutzt.#> Zwar
beziehen sie sich dort auf ihre Auftragsausgestaltung insbesondere im digitalen
Bereich; aber den Kiritikpunkten, die schon im Jahre 2004 nach Abgabe der
ersten Selbstverpflichtungserklirungen geduBert wurden,*¢ ist immer noch
nicht begegnet worden. Offensichtlich reicht der bisherige gesetzliche Rahmen
nicht aus, die Rundfunkanstalten zu einer ausreichenden Veridnderung der
Ausgestaltung ihres Funktionsauftrages zu bewegen. Zweifelhaft ist auch,
inwieweit die Anderungen durch den 12. RAStV zu einer sinnvollen

Konkretisierung im Bereich der digitalen Angebote beitragen werden, da es

42 Vgl. auch zum Folgenden B. IV.-VIL.

453 Beispielsweise diirfen die Rundfunkanstalten in Zukunft keine nichtsendungsbezogenen
pressedhnlichen Angebote im Internet verbreiten, siche § 11d Abs. 2 Nr. 3 RStV n.F.

44 Beispielsweise hat das ZDF einen Versuch zur Qualititsiiberpriifung gewagt, der aber nur auf
die Akzeptanz des Publikums abstellt, siche ZDF, Selbstverpflichtungserklirung 2009-2010,
S.17.

45 Auch zum Folgenden ARD, Bericht 07/08 und Leitlinien 09/10; ZDF,
Selbstverpflichtungserklirung 2009-2010.

46 Siehe B. V. 1.
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weiterhin an den Rundfunkanstalten selbst liegt, ihre Auftragsausgestaltung
plausibel darzulegen.*”

Eine Méglichkeit, die notwendigen Verinderungen zu bewirken, wurde in
dieser Arbeit aufgezeigt. Die Orientierung an einem gut funktionierenden
Regelungsmodell wie der regulierten Selbstregulierung im JMStV hat gezeigt,
dass es durchaus Anderungsméglichkeiten auch fiir den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk gibt, ohne in die Rundfunkfreiheit einzugreifen.*® Die freiwillige
Einbezichung eines FExpertengremiums wie dem Arbeitsverbund zur
Qualititssicherung hat hohes Potential, die Selbstverpflichtungen von Grund
auf zu dndern und zweckgemidll, nachvollziehbar und kontrollierbar
anzulegen.® Eine effiziente Auftragsausgestaltung wire dadurch méglich. Die
Einrichtung eines Regulierungsorgans wiirde eine Rechtsaufsicht ermdglichen,
die, unter Wahrung der Staatsferne, die Vorgaben nach § 11 RStV in der Praxis
tberprifen konnte. Allerdings besteht hier noch umfangreicher weiterer
Forschungsbedatf, da aktuell unklar ist, wer dieses Organ stellen konnte.
AuBlerdem  bediirfen auch seine  Aufgaben gerade bzgl. der
Sanktionsméglichkeiten und eventueller indirekter Einflussnahme auf das
Programm durch die Zertifizierung des Arbeitsverbundes noch einer
ausfithrlichen  verfassungsrechtlichen Prifung. Die Einrichtung des
Regulierungsorgans  ist aber besonders unter der Primisse der
Rundfunkfreiheit einer stringenteren gesetzlichen Regelung vorzuziehen.
Gerade unter dem Gesichtspunkt der fortschreitenden Konvergenz der
Medien bleibt zu iberlegen, ob auf Dauer die Einrichtung -einer
Lindermedienanstalt erwirkt werden sollte.*%® Diese kénnte dann die Aufsicht

tber alle bundesweiten Medien tibernehmen und — neben der Rechtsaufsicht

47 Siehe B. VL.

5 Vgl B, 111

49 Auch zum Folgenden E. IV. 1.
40 Auch zum Folgenden E. I1. 2.
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Uber den Offentlich-rechtlichen Rundfunk — beispielsweise auch den
Jugendschutz verbessern. 46!

Diese Erweiterung des bisherigen Regulierungssystems wirde den
europiischen Vorstellungen entgegenkommen.*? Da seitens der Europidischen
Kommission — immer  wieder die  Forderung  einer  stirkeren
Auftragsbeschreibung und Kontrolle des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks laut
wurde, wire die neue regulierte Selbstregulierung sicherlich in ihrem Sinne.
Betrachtet man die zukiinftige Rechtslage in Folge des 12. RAStV, so fillt auf,
dass der Gesetzgeber nun dem Wunsch nach externen Beurteilungen der
Aktivititen des Offentlich-rechtlichen Rundfunks wenigstens fir den
Onlinebereich ~ nachgekommen  ist#3  Im  Drei-Stufen-Test  fiir
Telemedienangebote wird dies durch das verpflichtende Einholen externer
Gutachten zu den marktlichen Auswirkungen umgesetzt. Im weitesten Sinne
kann man diese Gutachtenregelung mit dem Vorschlag zur Grindung des
Arbeitsverbundes vergleichen.# Auch hier findet lediglich eine Stirkung der
internen Selbstregulierung statt, da zwar die Berticksichtigung, nicht aber die
unbedingte Einhaltung der gutachterlichen Vorschlige verpflichtend ist. Wie
bei dem Vorschlag zum neuen Regulierungssystem muss im Drei-Stufen-Test
ausfihrlich begriindet werden, wie eine Entscheidung zustande gekommen ist
und warum evtl. vom Gutachten abgewichen wird.*®> Inhaltlich ist jedoch nur
die Einholung von Gutachten zur Beurteilung eines bestimmten Angebotes in
6konomischer Hinsicht auf der zweiten Teststufe verpflichtend vorgesehen.4¢
Die erste Teststufe obliegt komplett den Aufsichtsgremien der
Rundfunkanstalten, was m.E. sehr bedenklich ist: Immerhin wird hier der

Kernbereich geprift, ndmlich ob das neue oder verinderte Telemedienangebot

41 So dhnlich zum Jugendschutz Bandehzadeh, Jugendschutz, S. 110 ff., die auch die vollstindige
Gesetzgebungskompetenz beim Bund sieht.

42 Vgl. auch zum Folgenden B. VI. 1.

43 Vgl. auch zum Folgenden § 11f Abs. 5 S. 4 RStV n.F.

404 Siehe E. I1. 1.

45 Dies folgt aus § 11f Abs. 6 RStV n.F.

46 §11f Abs. 5S. 4 RStV n.F.
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dem Funktionsauftrag qualitativ entspricht*” Da dies schon bei den
bisherigen Selbstverpflichtungserklirungen nicht zufrieden stellend geprift
wurde,*® wird m.E. die Prifung durch die Aufsichtsgremien allein auch bei
der Beurteilung der Qualitit von Telemedienangeboten nicht zu konkreteren
Aussagen fihren. Was niitzt nun eine umfassende externe Beurteilung der
marktlichen Auswirkungen, wenn schon die vorhergehende Teststufe Mingel
in der Beurteilung aufweist und ebenfalls fachkundiger Beirat bereits hier
erforderlich ist? Leider liegt bisher m.E. der Fokus auf der Beurteilung der
o6konomischen Auswirtkungen und nicht auf der Einschitzung der Qualitit
eines neuen Telemedienangebotes. Hier wurde versiumt, fir die erste
Teststufe ebenfalls verpflichtenden Expertenrat festzulegen. Die ausfihrlichen
Regelungen zur Beurteilung der marktlichen Situation erwecken doch stark
den Eindruck, dass der Test in erster Linie auf den Schutz anderer
Marktteilnehmer ausgerichtet wird und nicht darauf, dass das Angebot
qualitativ dem 6ffentlich-rechtlichen Auftrag gentigt. Vollig abgesehen wurde
auch von der Einrichtung einer Verfahrensaufsicht, die der Einrichtung des
Regulierungsorgans*®® entsprechen wiirde. Die Rechtsaufsicht hat zwar
Einsicht in das Testverfahren,*”" jedoch keinetlei Méglichkeiten, beispielsweise
bei der Einstufung der Kompetenz von Gutachtern mitzuwirken.*”! Gibe es
nun eine zwischengeschaltete Instanz, die beispielsweise die Gutachter
zertifizieren miusste,*’? wire ecine wesentlich gréBere Reliabilitdt ihrer
Beurteilungen gegeben. Bisher ist nicht geregelt, wer an der Erstellung der
Gutachten mitwitkt und welche Vorraussetzungen dafiir erfillt werden

mussen.

47 Vgl. § 11f Abs. 4 Nr. 1 RStV n.F.

48 Vgl. hierzu die Kritikpunkte in B. V.

469 Sjehe E. II. 2.

470§ 11f Abs. 7S. 1 RStV n.F.

411 Vgl. Fn. 118 zur eingeschrinkten Rechtsaufsicht.
472 Siehe E. 1I. 2.
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Fin ebenfalls wichtiger Kritikpunkt an der bisherigen Anderung des
Selbstverpflichtungsverfahrens fur digitale Angebote ist das Fehlen einer
Evaluationsklausel zum Drei-Stufen-Test. Nach einer gewissen Frist sollte
tberprift werden, ob sich das neue Verfahren bewihrt hat und insbesondere,
wie es weiterentwickelt werden sollte. Dies ist bei anderen Systemidnderungen
blich,*” hier wurde jedoch davon abgesehen.

Was m.E. gut umgesetzt wurde, ist die Einbeziehung der Offentlichkeit in das
Testverfahren. Beim Drei-Stufen-Test wird die Gelegenheit zur Stellungnahme
gegeben,#7* bei dem vorgeschlagenen Modell zur regulierten Selbstregulierung
soll eine Beschwerdestelle eingerichtet werden.*’> Beide neue Arten der
Offentlichen FEinbeziehung sind durchaus sinnvoll, da bei den bisher
bestechenden Verfahrensabliufen die Offentlichkeit vor ,,vollendete
Tatsachen™ gestellt wird und nicht am Prozess der Auftragsausgestaltung
beteiligt wird.

Betrachtet man die neue Rechtslage insgesamt, so wird deutlich, dass der
Gesetzgeber zwar den Forderungen nach stirkerer Konkretisierung des
Funktionsauftrages in den neuen Medien nachkommt, jedoch die neuen
Regelungen wohl kaum ausreichend sind. Dies hingt u.a. damit zusammen,
dass zwar neue Regelungen geschaffen wurden, die den Umfang der
offentlich-rechtlichen Angebote beschreiben, jedoch keine Verbesserung des
Regulierungssystems, also der grundsitzlichen Organstrukturen, stattfindet.
Auch die minimale qualitative Erweiterung des § 11 RStV#7¢ schafft m.E. kaum
prizisere Vorgaben, so dass nun die Auftragsausgestaltung durch die
Rundfunkanstalten konkreter gefasst werden miisste. Daher sollte in jedem

Falle der beschriebene Arbeitsverbund eingerichtet werden, der sowohl bei

43 Vgl. beispielsweise zur Einfiihrung der regulierten Selbstregulierung im Jugendmedienschutz
§ 20 Abs. 7 JMStV oder zur Einfithrung der Selbstverpflichtungen im 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk § 11 Abs. 5 RStV.

474§ 11f Abs. 5 RStV n.F.

45 E.IV. 2.

46§11 Abs. 1S. 1, 2. Hs, S. 6 RStV n.F,; siche genauer B. VI. 2.
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den Selbstverpflichtungen im herkdmmlichen Rundfunk, als auch bei der
ersten Teststufe zu Telemedien im Drei-Stufen-Test in oben beschriebener
Form mitwirken wiirde.#”7 AuBlerdem sollte dariiber nachgedacht werden, die
oben beschriebene Erweiterung des Arbeitsverbundes um Okonomen
vorzunehmen, damit auf der zweiten Teststufe ebenfalls zertifizierte
Gutachten erstellt werden konnen. Ein solches Verfahren wiirde die
Transparenz wesentlich erhShen, da genau geregelt wire, wer an den
Testverfahren mitwirkt. Wird der Arbeitsverbund nun extern durch das
vorgeschlagene Regulierungsorgan zertifiziert, kann genau nachvollzogen
werden, welche Kiriterien der Arbeitsverbund erfiillen muss, damit seine
Kompetenz und Unabhingigkeit gesichert sind. AuBlerdem sollte nochmals
hervorgehoben werden, dass der Arbeitsverbund gerade bei der Entwicklung
der Satzungen wund Richtlinien Kiriterien fir den Drei-Stufen-Test
mitentwickeln und somit fiir eine Abgleichung der Qualitdtskriterien im
Online- und Rundfunkbereich sorgen kénnte. Durch den Arbeitsverbund
stinde den Aufsichtsgremien ein sehr hilfreicher Expertenkreis zu Verfiigung,
wobei die Entscheidungsfindung weiterhin bei den Gremien selbst liegen
wirde.

Auf Dauer sollte aufgrund der Konvergenz der Medien ein einheitliches
Regulierungssystem gefunden werden, welches sowohl den Rundfunk als auch
die Telemedien umfasst. Es gilt, die bestehenden verschiedenen
Selbstverpflichtungsverfahren durch ein einheitliches Verfahren zu ersetzen.
Stellt sich der Drei-Stufen-Test als das effizientere Verfahren heraus, sollte
dieser auch fir die Selbstverpflichtungen im Rundfunkbereich eingesetzt
werden. Das vorgeschlagene Regulierungssystem sollte in jedem Fall umgesetzt
werden, um die neue Rechtslage weiter auszubauen und eine einheitliche
Regulierung fur alle Aktivititen des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks zu

schaffen. Die Implementierung des neuen Systems lieBe sich wesentlich

477 Siehe auch zum Folgenden E. II. 1., 2.
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leichter gestalten, wenn die 6ffentlich-rechtlichen Anstalten einen groflen
Kooperationswillen zeigten und bei der Gestaltung der Regelungen
mitarbeiten wiirden.*’® So kénnten sie auch grof3tmoglichen Einfluss auf das
neue Regelwerk nehmen. In jedem Falle sollten sich die Anstalten trauen, eine
Verinderung dieser Art mitzugestalten und nicht grundsitzlich ihren
bisherigen Standpunkt um jeden Preis verteidigen. Ein solches Bemithen um
Verinderung wiirde das Ansehen in der Offentlichkeit, insbesondere auch

missgestimmten Gebiithrenzahlern gegentiber, verbessern kénnen.

478 So dhnlich auch zum Folgenden Thum, Prizisierung Funktionsauftrag, S. 364, 369 f.
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A 2. Auszug aus der ARD-Satzung

Satzung der Arbeitsgemeinschaft der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten
der Bundesrepublik Deutschland (ARD) vom 9./10. Juni 1950
in der Fassung vom 20. Juni 2006

Die  Satzung der  Arbeitsgemeinschaft —der  6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten der Bundestepublik Deutschland (ARD) vom 9./10. Juni
1950 mit ihren spiteren Anderungen tritt mit sofortiger Wirkung in folgender

Fassung in Kraft:

§ 2 Aufgaben

(1) Aufgaben der Arbeitsgemeinschaft sind:

a) Wahrnehmen der gemeinsamen Interessen der Rundfunkanstalten bei der
Austibung von Hobheitsrechten auf dem Gebiet des Rundfunks;

b) Wahrnehmung sonstiger gemeinsamer Interessen der Rundfunkanstalten;

c) Bearbeitung gemeinsamer Fragen des Programms sowie gemeinsamer
Fragen rechtlicher, technischer und betriebswirtschaftlicher Art;

d) Erstattung von Gutachten tiber Fragen, die anlisslich der Auslegung und
der Anwendung der fir die einzelnen Rundfunkanstalten in Betracht
kommenden Vorschriften auftreten und von allgemeiner Bedeutung sind

gemil den Bestimmungen der Anlage 1.

(2) Welche Fragen gemeinsam zu behandeln sind, entscheidet die

Mitgliederversammlung.
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(3) Der Arbeitsgemeinschaft koénnen weitere Aufgaben durch die

Mitgliederversammlung zugewiesen

[...]
§ 5 Mitgliederversammlung

(1) Die Beschlisse koénnen auf Mitgliederversammlungen oder schriftlich

gefasst werden.

(2) Mitgliederversammlungen finden statt als

a) Hauptversammlungen, an denen die Intendantinnen und Intendanten und
die Vorsitzenden der Aufsichtsgremien der einzelnen Rundfunkanstalten
teilnehmen und ihre Rundfunkanstalten im Rahmen ihrer gesetzlichen
Befugnisse vertreten, oder

b) Arbeitssitzungen, an denen die Intendantinnen und Intendanten

teilnehmen.

(3) Auf den Arbeitssitzungen werden die laufenden Geschifte erledigt. Auf
den Hauptversammlungen werden Angelegenheiten von grundsitzlicher
Bedeutung behandelt. Insbesondere ist zum Ende der Geschiftsfithrungszeit
eine Hauptversammlung einzuberufen, auf der das geschiftsfithrende Mitglied
den Schlussbericht tber seine Geschiftsfihrung zu erstatten und die
Geschifte an das nach § 3 Abs. 1 folgende Mitglied zu tibergeben hat.

(4) Im Ubrigen werden Mitgliederversammlungen vom geschiftsfiihrenden
Mitglied nach Bedarf einberufen. Auf Antrag von drei Mitgliedern muss eine

Mitgliederversammlung einberufen werden.

(5) Das geschiftsfihrende Mitglied stellt die Tagesordnung fiir die

Mitgliederversammlung fest und beruft diese durch besondere schriftliche
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Einladung der Mitglieder unter Mitteilung der Tagesordnung ein. Die
Einberufung hat mindestens eine Woche vor der Tagung zu erfolgen.
Schriftliche Einberufung kann unterbleiben, wenn die Tagung schon auf der

vorhergehenden Mitgliederversammlung festgesetzt worden ist.

(6) Die Beschlisse der Mitgliederversammlung werden in einer Niederschrift

festgehalten. Jedes Mitglied erhilt eine Ausfertigung der Niederschrift.

(7) Zur Vorbereitung von Beschlissen der Mitgliederversammlung kénnen

Kommissionen gebildet werden.

(8) Angelegenheiten, die nur einen Teil der in §1 genannten
Rundfunkanstalten  betreffen, konnen von diesen auBlerhalb  der

Mitgliederversammlung geregelt werden.

(9) Der Vorsitzende der Arbeitsgemeinschaft trifft eine vorldufige
Entscheidung dariiber,

a) ob ein zu fassender Beschluss die Anstalten zu finanziellen Leistungen
verpflichtet (§ 4 Abs. 2b),

b) ob es sich um eine Angelegenheit handelt, an der die Deutsche Welle nicht
beteiligt ist (§ 4 Abs. 4 Satz 2).

Jedes Mitglied kann gegen diese Entscheidung die Mitgliederversammlung

anrufen, die endgtltig entscheidet.

[.]
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A 3. Auszug aus den ARD-Richtlinien

Grundsiitze fiir die Zusammenarbeit im ARD-Gemeinschaftsprogramm
"Erstes Deutsches Fernsehen' und anderen
Gemeinschaftsprogrammen und —angeboten

(Richtlinien gemif} § 11 RfStV)

vom 30.03.2004
Priambel

Rundfunk ist Medium und Faktor des Prozesses umfassender freier
individueller und  O6ffentlicher Meinungsbildung. Dem  gemill  ist
Rundfunkfreiheit primir eine der freien Meinungsbildung dienende Freiheit.
Sie ist konstituierend fir die Demokratie. Art. 5 GG verlangt, dass alle in
Betracht kommenden Krifte im Gesamtprogramm zu Wort kommen kénnen
und dass der Rundfunk weder dem Staat noch einer gesellschaftlichen Gruppe
ausgeliefert wird [stindige Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts
(BVerfGE 12, 205; 31, 314; 57, 295; 73, 118; 74, 297, 83, 238; 87, 181; 90, 60)].
Diesen verfassungsrechtlichen Vorgaben ist die ARD in besonderer Weise
verpflichtet.

Die nachfolgenden  Verpflichtungen  gelten fur  das ARD-
Gemeinschaftsprogramm ,,Erstes Deutsches Fernsechen® sowie die anderen

Gemeinschaftsprogramme und —angebote.

113



I. Programmgestaltung
(1) Auftrag

a) Der offentlich-rechtliche Rundfunk ist Medium und Faktor des Prozesses
freier individueller und 6ffentlicher Meinungsbildung.

b) Die Programme und Angebote der ARD dienen der Information, Bildung,
Beratung und Unterhaltung. Die Angebote und Programme der ARD haben
ein vielfaltiges kulturelles Angebot zu vermitteln. Sie bertcksichtigen die
Bedurfnisse von Mehrheiten und Minderheiten.

c) Die Programme und Angebote der ARD haben der Allgemeinheit einen
umfassenden Uberblick iiber das internationale, europiische, nationale und
regionale Geschehen in allen wesentlichen Lebensbereichen zu geben. Die
ARD soll hierdurch die internationale Verstindigung, die europiische
Integration und den gesellschaftlichen Zusammenhalt in Bund und Lindern
férdern.

d) Der Auftrag zur Information erstreckt sich dabei auf alle Bereiche des
politischen, sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen und gesellschaftlichen
Lebens und umfasst auch die Darstellung geschichtlicher Zusammenhinge
und Entwicklungen. Angebote zur Beratung sind ein wichtiger Bestandteil
dieses Informationsangebotes der ARD.

e) Mit ihren Programmen und Angeboten leistet die ARD einen Beitrag zur
Vermittlung von Bildung und Wissen. Sie verbreitet und fordert
Bildungsangebote.

f) In den Programmen und Angeboten der ARD soll anregende, vielfiltige und
kultivierte Unterhaltung dargeboten werden. Das Unterhaltungsangebot
berticksichtigt in seiner Breite die Interessen aller Alters- und
Bevolkerungsgruppen.

g Die ARD vermittelt und férdert Kultur, Kunst und Wissenschaft. Das
Geschehen in den Lindern und die kulturelle Vielfalt der Bundesrepublik sind
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in den Programmen und Angeboten der ARD angemessen darzustellen. Die
Programme und Angebote der ARD sollen einen wesentlichen Anteil an
Eigenproduktionen und sonstigen Auftrags- und Gemeinschaftsproduktionen
aus dem deutschsprachigen und europiischen Raum enthalten.

h) Die ARD setzt sich dafiir ein, der gesamten Bevélkerung einen méglichst
einfachen und ungehinderten Zugang zu ihren Programmen und Angeboten
zu ermoglichen. Sie nutzt die dafiir relevanten Infrastrukturen und

Ubertragungswege.
(2) Anforderungen an die Gestaltung von Sendungen und Angeboten

a) Die Witde des Menschen ist zu achten und zu schitzen. Die
Personlichkeitsrechte anderer sind zu achten. Die Programme und Angebote
sollen dazu beitragen, die Achtung vor Leben, Freiheit und kérpetlicher
Unversehrtheit zu stirken.

b) Auf der Grundlage der verfassungsmiBligen Ordnung und der allgemeinen
Gesetze tragen die Programme und Angebote der ARD zur freiheitlichen
demokratischen Grundordnung bei. Sie sollen das Verstindnis fir alle Fragen
des demokratischen und féderalen Zusammenlebens férdern.

c) Die Programme und Angebote sollen die Toleranz im Sinne der Achtung
von Glauben, Meinung und Uberzeugung der Mitmenschen férdern. Die
sittlichen und religiésen Uberzeugungen der Bevélkerung sind zu achten.

d) Dem Schutz der Jugend ist besondere Aufmerksamkeit zu schenken.
Hierfir gelten in FErginzung der gesetzlichen Vorschriften die ARD-
Richtlinien zur Sicherung des Jugendschutzes und die ARD-Kriterien zur
Sicherung des Jugendschutzes. Gewalt darf nicht verharmlost oder verhertlicht
werden. In den Programmen und Angeboten der ARD werden keine
indizierten Filme ausgestrahlt.

Die Anliegen von Familien und Kindern sowie der Gleichberechtigung von

Frauen und Minnern sind angemessen zu bertcksichtigen.
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e) Auf die Trennung von Werbung und Programm ist besonders zu achten.
Hierfiir gelten in FErginzung der gesetzlichen Vorschriften die ARD-

Richtlinien zur Trennung von Werbung und Programm.

(3) Anforderungen insbesondere an Informationssendungen und -

angebote

Die ARD hat bei der Erfiillung ihres Auftrags die Grundsitze der Objektivitit
und Unparteilichkeit der Berichterstattung, die Meinungsvielfalt sowie die
Ausgewogenheit der Programme und Angebote zu beriicksichtigen.

a) Das Gebot der Vielfalt gilt besonders fiir informierende und
meinungsbildende Sendungen. Profilierte politische Aussagen und Analysen
sind ebenso wesentliche Bestandteile des Programms wie die Information tiber
bisher unbekannte Sachverhalte und Zusammenhinge.

Auch die Berichterstattung iber nicht verfassungskonforme Meinungen,
Ereignisse  oder Zustinde gehért  zur  Informationspflicht.  Die
selbstverstindliche Anerkennung der vom Grundgesetz festgelegten
freiheitlich-demokratischen ~ Verfassungsordnung  schlieit eine sachlich-
kritische Auseinandersetzung mit dem geltenden Recht nicht aus. Keinesfalls
darf jedoch durch das Programm zur gewaltsamen Verinderung dieser
Verfassungsordnung oder zu strafbaren Handlungen aufgefordert werden.

b) Im Programm vertretene Meinungen sind nicht die Meinungen der
Rundfunkanstalten, sondern Meinungsidu3erungen der Autoren und Befragten;
sie mussen als solche erkennbar sein. Kommentare sind von der
Berichterstattung deutlich zu trennen und unter Nennung des Verfassers als
solche zu kennzeichnen. In Berichten und in Beitrigen, in denen sowohl
berichtet als auch gewertet wird, dirfen keine Tatbestinde unterdriickt
werden, die zur Urteilsbildung nétig sind. Alle Beitrige haben den
Grundsitzen journalistischer Sorgfalt und Fairness und in ihrer Gesamtheit

der Vielfalt der Meinungen zu entsprechen.
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Berichterstattung und Informationssendungen haben den anerkannten
journalistischen Grundsitzen, auch beim Einsatz virtueller Elemente, zu
entsprechen. Sie miissen unabhingig und sachlich sein. Zur journalistischen
Sorgfalt gehort, dass Tatsachenbehauptungen tberpriift werden; Vermutungen
sind als solche zu kennzeichnen. Sind fir eine kritisch analytische Sendung
Tatsachenbehauptungen vorgesehen, die sich gegen eine Person oder
Institution richten, so gehort es zur sorgfiltigen Vorbereitung der Sendung, die
Betroffenen soweit erforderlich und méglich zu héren und deren Auffassung
nicht auBler acht zu lassen.

c) Bei der Wiedergabe von Interviews und Statements darf der Sinn der
Aussage nicht verdndert oder verfilscht werden. Das gilt insbesondere bei
Kirzungen und bei der Verwertung von Archivmaterial. Personen, die um
Mitwirkung an einer Sendung gebeten werden, dirfen iber Art und Zweck
ihrer Mitwirkung nicht getiuscht werden.

d) Die Sendungen der Tagesschau dirfen keine MeinungsiuBlerungen der
Redaktion enthalten; in Korrespondentenberichten sind Meinungsiuf3erungen
zulissig. Kommentare im Rahmen von Tagesschau und Tagesthemen miissen
von den Nachrichten deutlich abgegrenzt sein. Auf die fir den Kommentar
verantwortliche Rundfunkanstalt ist hinzuweisen.

e) Bei der Wiedergabe von Meinungsumfragen, die von den
Rundfunkanstalten durchgefithrt werden, ist ausdriicklich anzugeben, ob sie

reprisentativ sind.

(4) Besondere Anforderungen fiir Onlineangebote

a) Grundlage fir die Onlineangebote der ARD  bilden die
verfassungsrechtlichen und rundfunkstaatsvertraglichen Vorgaben. Diese

Angebote dienen der Erfillung des Programmauftrags und sind an diesen

Auftrag gebunden. Sie informieren, bilden und unterhalten. Die
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Onlineangebote vertiefen und vernetzen die Programminhalte aus Hoérfunk
und Fernsehen.

b) Werbung und Sponsoring finden in den ARD-Onlineangeboten nicht statt.
¢) Mit ihren Onlineangeboten trigt die ARD dem verinderten Informations-
und Kommunikationsverhalten Rechnung. Sie leistet einen wichtigen Beitrag
zur Sicherung der Meinungsvielfalt in den neuen Medien und trigt damit zur
Meinungs- und Willensbildung in der Gesellschaft bei. Vor allem die jingere,
mit dem Internet aufwachsende Generation lisst sich auf diesem Wege
erreichen.

d) Den Nutzern bietet die ARD mit ihren Onlineangeboten durch
unabhingige redaktionelle Auswahl und transparente Nutzerfithrung
Orientierung im Netz. Sie ist von besonderer Bedeutung in einem Medium,
das durch eine nicht abzdhlbare Fille von Informationen und Diensten sowie
durch ein kommerzielles Umfeld geprigt ist.

e) Die Onlineangebote bieten den Rundfunkteilnehmern hochwertige Inhalte
der ARD zur zeitsouverdnen Nutzung und ohne zusitzliche Kosten fir die
gebthrenfinanzierten Inhalte. Die ARD will mit ihren Onlineangeboten alle
Bevolkerungsgruppen erreichen. Angebotsstrukturierung und Themenauswahl
folgen den Kriterien der umfassenden Information, der Themenvielfalt und
Programmqualitit. Im Unterschied zu kommerziellen Angeboten steht dabei
die Maximierung von Zugtiffszahlen nicht im Mittelpunkt.

f) Die  Onlineangebote  entsprechen dem  6ffentlich-rechtlichen
Programmstandard und erfordern eine eigenstindige journalistische Leistung.
Die inhaltliche Richtigkeit der von der ARD verbreiteten Onlineangebote ist
durch regelmiBige Uberpriifung und Aktualisierung zu gewihrleisten.

g) Externe Links dienen der unmittelbaren Ergidnzung, Vertiefung oder
Erlduterung eines Themas oder dem Programmservice. Sie bieten so einen
inhaltlichen und medienspezifischen Mehrwert fir den Nutzer. Sie sollen
moglichst auf anerkannte Quellen verweisen. Sie miissen redaktionell

veranlasst sein. Thre Auswahl bedarf einer besonderen redaktionellen Sorgfalt.
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Externe Links werden als solche gekennzeichnet. Es werden keine Links
gesetzt, die unmittelbar zu Inhalten fihren, die gewaltverherrlichend oder
jugendgefihrdend sind.

h) Chats werden redaktionell begleitet. Sie werden mit Teilnahmeregeln und
Teilnehmerbegrenzungen versehen, soweit dies zur Gewihtleistung der
redaktionellen ~ Uberwachungsaufgabe geboten erscheint. Foren und
elektronische Gistebiicher sind regelmiBig dahingehend redaktionell zu
uberprifen, dass keine Verbreitung gewaltverherrlichender,
jugendgefihrdender oder kommerzieller Inhalte erfolgt.

i) Die Onlineangebote werden technisch so erstellt, dass die
Rundfunkteilnehmer sie auf moglichst allen gingigen Softwareplattformen
nutzen koénnen. Die ARD bedient sich fir die Erstellung, Pflege und
Verbreitung  ihrer Onlineangebote der aktuellen medienspezifischen
technischen Entwicklungen und Standards. Der barrierefreie Zugang fir
Menschen mit Behinderungen wird gemill der technischen Entwicklung
stindig verbessert.

j) Die ARD betreibt keine eCommerce-Plattformen fiir kommerzielle Waren
oder Dienstleistungen Dritter. Fiir die kostenpflichtige Abgabe von Sendungen
oder Sendungsbestandteilen (Mitschnitte) fiir die private Nutzung sowie den
Verkauf von Merchandi-sing-Produkten mit Programmbezug kann auch der
Online-Vertriebsweg ~ genutzt ~ werden. Die  ARD  kann  den
Rundfunkteilnehmern auch ihren Programmservice online anbieten, wie zum
Beispiel die Moglichkeit, Karten zu ihren Konzerten und anderen

Programmveranstaltungen zu bestellen.
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I1. Bericht uiber die Erfiillung des Auftrags nach § 11 Abs. 4 RfStV und
Verfahren zur Aufstellung von Selbstverpflichtungen fiir die
Gemeinschaftsprogramme und -angebote der in der ARD

zusammengeschlossenen Landesrundfunkanstalten

(1) Alle zwei Jahre veroffentlichen die in der ARD zusammengeschlossenen
Rundfunkanstalten, erstmals zum 1. Oktober 2004, einen Bericht tber die
Erfillung ihres  Auftrags, tber die Qualitit und Quantitit der
Gemeinschaftsprogramme und -angebote sowie die geplanten Schwerpunkte
der jeweils anstehenden programmlichen Leistungen (sog.
Selbstverpflichtungen). Im Rahmen der Selbstverpflichtungserklirungen sollen
auf der Grundlage der Grundsitze zur Programmgestaltung (vgl. Ziffer I) zu
den geplanten Aktivititen der in der ARD zusammengeschlossenen
Landesrundfunkanstalten konkrete Aussagen insbesondere im Hinblick auf
cinzelne Elemente der Programme und Angebote sowie geplante
Schwerpunkte und Verinderungen abgegeben werden. Der Bericht soll das
offentlichrechtliche Profil der Gemeinschaftsprogramme und -angebote

wiedergeben.

(2) Die Stindige Programmkonferenz erstellt federfithrend in Abstimmung mit
anderen Bereichen anhand dieser Vorgaben einen ersten Entwurf des Berichts
einschlieSlich der Selbstverpflichtungserklirungen, die fiir die kommenden
zwei Jahre abgegeben werden sollen. Die betroffenen Bereiche liefern ihre
Berichtsteile in eigener Verantwortung zu. Der Berichtsentwurf wird von den
Intendanten der Landesrundfunkanstalten beraten und anschlieBend zur
Beratung in  die zustindigen  Aufsichtsgremien der  einzelnen
Landesrundfunkanstalten weitergeleitet. Auf der Grundlage dieser Beratungen
tberarbeitet in  Abstimmung mit den anderen Bereichen die
Fernsehprogrammkonferenz, sofern erforderlich, den Berichtsentwurf. Der

uberatrbeitete Berichtsentwurf wird von den Intendanten nach erneuter
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Beratung an die zustindigen  Aufsichtsgremien der einzelnen
Landesrundfunkanstalten zur Beschlussfassung weitergeleitet. Im Anschluss
daran wird der Bericht auf einer Hauptversammlung abschlieBend behandelt
und verabschiedet.

(3) Der Bericht einschlieBlich der Selbstverpflichtungen ist in geeigneter Form

zu veroffentlichen.

III. Programmkontrolle

(1) Die Aufsichtsorgane der an den Gemeinschaftsprogrammen und —
angeboten Dbeteiligten Rundfunkanstalten tberwachen die Einhaltung der
hierfiir geltenden gesetzlichen bzw. staatsvertraglichen Programmrichtlinien

unter Berlcksichtigung dieser Grundsitze.

(2) Beschlusse einzelner Aufsichtsorgane, in denen ein Beitrag beanstandet
wird, der von einer anderen Rundfunkanstalt eingebracht wurde, werden zur
weiteren Behandlung den zustindigen Organen der einbringenden
Rundfunkanstalt zugeleitet und dem Programmbeirat Erstes Deutsches

Fernsehen zur Kenntnis gegeben.

[.]
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A 4. Auszug aus dem ARD-Fernsehvertrag

Verwaltungsvereinbarung der Landesrundfunkanstalten iiber die
Zusammenarbeit im Fernsehgemeinschaftsprogramm ,,Das Erste*
(ARD-Fernsehvertrag)

vom 26./27. November 1991 in der Fassung vom 12. September 2006
[.-]

2. Fernsehprogrammkonferenz, Programmbeirat

Fir das Fernsehgemeinschaftsprogramm werden die Rundfunkanstalten wie
folgt zusammenarbeiten:

a) Eine Fernsehprogrammkonferenz wird gebildet. Mitglieder der
Fernsehprogrammkonferenz sind die Intendantinnen und Intendanten der
Rundfunkanstalten oder ihre Beauftragten und der Vorsitzende
(Programmdirektor).

b) Zur Programmbeobachtung und zur Beratung der
Fernsehprogrammkonferenz wird ein Programmbeirat gebildet. Er setzt sich
aus je einem Vertreter der Rundfunkanstalten zusammen, der dem
Rundfunkrat der Rundfunkanstalt angehért. Der Programmbeirat wihlt aus
seiner  Mitte eine/n Vorsitzende/n, der zu den Sitzungen der
Arbeitsgemeinschaft (Hauptversammlung) einzuladen ist. Beratung und
Beobachtung  durch den  Programmbeirat umfassen Fragen der
Programmgestaltung und -struktur insbesondere im Hinblick auf die
Beachtung der ,,Grundsitze fir die Zusammenarbeit im ARD-
Gemeinschaftsprogramm  Erstes  Deutsches Fernsehen” und anderen
Gemeinschaftsprogrammen und -angeboten® einschlief3lich der
jugendschutzkonformen Gestaltung des Programms (Richtlinien gemif3 § 11

Rundfunkstaatsvertrag). Der Programmbeirat berichtet tber das Ergebnis
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seiner Beratungen und Beobachtungen den zustindigen Gremien der

Landesrundfunkanstalten und der Gremienvorsitzendenkonferenz.

[.]
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A 5. Auszug aus der ZDF-Satzung

Satzung der gemeinniitzigen Anstalt des 6ffentlichen Rechts
»ZWEITES DEUTSCHES FERNSEHEN*“

vom 02. April 1962 in der Fassung des Anderungsbeschlusses des Fernsehrates
vom

20. Mai 2005
[.]

§ 3 Aufgaben der Anstalt

(1) In den Sendungen der Anstalt soll den Fernsehteilnehmern in ganz
Deutschland ein objektiver Uberblick iiber das Weltgeschehen, insbesondere
ein umfassendes Bild der deutschen Wirklichkeit, vermittelt werden. Die
Sendungen sollen eine freie individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung

fordern.

(2) Das Geschehen in den einzelnen Lindern und die kulturelle Vielfalt

Deutschlands sind angemessen im Programm darzustellen.

(3) Die Anstalt hat in ihren Sendungen die Wiirde des Menschen zu achten
und zu schitzen. Sie soll dazu beitragen, die Achtung vor Leben, Freiheit und
koérperlicher Unversehrtheit, vor Glauben und Meinung anderer und auch vor
Natur und Umwelt zu stirken. Die sittlichen und religiésen Uberzeugungen
der Bevolkerung sind zu achten. Die Sendungen sollen dabei vor allem die
Zusammengehorigkeit im  vereinten Deutschland  férdern  sowie der
gesamtgesellschaftlichen Integration in Frieden und Freiheit und der

Verstindigung unter den Volkern dienen.
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(4) Alle zwei Jahre veroffentlicht das ZDF, erstmals zum 01. Oktober 2004,
einen Bericht tber die Erfillung seines Auftrags, iber die Qualitit und
Quantitit seiner Programme und sonstigen Angebote sowie die geplanten
Schwerpunkte der jeweils anstehenden programmlichen Leistungen (sog.
Selbstverpflichtungserkldrung). Im Rahmen der Selbstverpflichtungserklirung
sollen auf der Grundlage der Richtlinien fir die Sendungen des ZDF konkrete
Aussagen insbesondere im Hinblick auf einzelne Elemente der Programme
und Angebote sowie auf geplante Schwerpunkte und Verinderungen
abgegeben werden.

Die Selbstverpflichtungserklirung ist in geeigneter Form zu verdffentlichen.
Vor Abgabe der Selbstverpflichtungserklirung erfolgt ecine Beratung im
Fernsehrat auf der Grundlage einer schriftlichen Vorlage des Intendanten. Die
Selbstverpflichtungserklirung gibt der Intendant sodann in eigener
Verantwortung gegeniiber dem Fernsehrat ab. Die Prifung und Feststellung,
ob die fir die vorangegangenen  zwei  Jahre  angegebene
Selbstverpflichtungserklirung jeweils eingehalten worden ist, nimmt der

Fernsehrat nach Ablauf des Zweijahreszeitraums vor.

(5) Die weiteren Aufgaben und Verpflichtungen der Anstalt sowie Grundsitze
und Verantwortung fiir die Sendungen ergeben sich aus dem Staatsvertrag,

insbesondere aus dessen §§ 6 und 8 bis 15.

[.]
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A 6. ZDF-Richtlinien fiir die Sendungen

Richtlinien fiir die Sendungen des
»ZWEITEN DEUTSCHEN FERNSEHENS“

vom 11. Juli 1963 in der Fassung vom 19.03.2004

Die Programme und Mediendienste sind dem Grundgesetz der
Bundesrepublik Deutschland verpflichtet.

Fir die Gestaltung und Beurteilung der Programme sind neben den in den
§§ 5-11 aufgestellten Grundsitzen des ZDF-Staatsvertrages — ZDF-StV — und
den in den §§ 3, 4, 5 und 11 des Rundfunkstaatsvertrages — RfStV — geregelten
Anforderungen die Richtlinien unter nachfolgenden Ziffern 1 bis VII
malgebend.

Die Bestimmungen fiir die Gestaltung und Beurteilung von Mediendiensten
sind in nachfolgenden Ziffern VIII und IX enthalten.

(1) Die Wirde des Menschen, seine Freiheit und Eigenverantwortlichkeit sind

in allen Sendungen zu wahren.

(2) Jeder Mensch hat ein Recht auf Eigenleben. Das Personlichkeitsrecht,

insbesondere die Intimsphire sind in den Sendungen zu achten.

(3) Die Programme sollen dem ecinzelnen die eigene Urteilsbildung
ermOglichen. Sie sollen das Gewissen schirfen, eine freie individuelle und
offentliche Meinungsbildung férdern, Hintergrinde und Zusammenhinge
erhellen und Orientierungshilfen zur Einordnung und Gewichtung der

Informationen geben.
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(4) Die Berichterstattung muss von vorbehaltlosem Willen zur Wahrhaftigkeit
und Sachlichkeit bestimmt sein. Zweifel an der Zuverldssigkeit einer Nachricht

sind zum Ausdruck zu bringen.

(5) Nachrichten und Kommentare sind zu trennen; Kommentare sind als

personliche Stellungnahme zu kennzeichnen.
II.

(1) Die Programme werden vorwiegend in der Familiengemeinschaft von
Menschen verschiedenen Alters, Geschlechts und unterschiedlicher Bildungs-
und Reifestufen empfangen. Die Gestalter der Sendungen haben deshalb der
Familie gegeniiber eine besondere Verantwortung. Dem Jugendschutz ist
Rechnung zu tragen, insbesondere sind die Jugendschutzrichtlinien des ZDF

zu beachten.

(2) Die Programme sollen umfassend informieren, anregend unterhalten und
zur Bildung beitragen. Sie sollen zu kritischem Denken ermutigen, zu

Gesprich und Figenstindigkeit anregen.

(3) Ehe und Familie dirfen als Institution nicht in Frage gestellt,
herabgewiirdigt oder verhéhnt werden. In diesem Rahmen sind analytische
und kritische Auseinandersetzungen mit Ehe- und Familienproblemen
sinnvoll, wenn sie nicht im Ubermal gesendet werden, kiinstlerisch
dramatische Behandlungen, wenn die Zerriittung von Ehe und Familie als
mogliche individuelle Realitdt, nicht als Normalfall erscheint.

(4) Der Gleichstellung von Mann und Frau ist in den Sendungen Rechnung zu

tragen.
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III.

(1) Die Grundsitze des demokratischen und sozialen Rechtsstaates im Sinne
des Grundgesetzes sind in den Programmen tberzeugend zu vertreten. Die
Programme sind zu einer kritischen Haltung allen undemokratischen

Erscheinungen gegeniiber verpflichtet.

(2) In den Programmen sollen gemeinschaftlicher Wille zur Demokratie und
{ibereinstimmende Uberzeugung ebenso Ausdruck finden wie unterschiedliche
Meinungen. Die Programme sollen das Verstehen zwischen den verschiedenen
politischen, sozialen und landsmannschaftlichen Gruppierungen unseres
Volkes férdern. Ethnische Minderheiten sind zu achten. Durch sachgemille
Information ist die politische Urteilsfahigkeit zu stirken, durch Darstellung
von Aufgaben und Entscheidungsméglichkeiten die Verantwortungsfahigkeit
und die Verantwortungswilligkeit zu foérdern. Die Pluralitit im politischen
Meinungsbildungsprozess ist sowohl auf nationaler Ebene als auch in

europiischer Hinsicht zu sichern.

(3) Die Programme sollen allen Teilen der Gesellschaft zuginglich sein, tiber
die deutsche Wirklichkeit umfassend informieren und einen objektiven
Uberblick iiber das Weltgeschehen bieten. Hierzu gehdren Darstellungen der
deutschen Geschichte, des geschichtlichen Weges des deutschen Volkes, der
Mannigfaltigkeit der deutschen Linder und Kulturkreise. Die Sendungen
sollen dabei vor allem die Zusammengehoérigkeit im vereinten Deutschland
férdern und der gesamtgesellschaftlichen Integration in Frieden und Freiheit
dienen. Themen, Geschehen, Personlichkeiten, Gedanken, Sprache und
Schauplitze der neuen Linder haben im Programm hinreichendes Gewicht zu

erhalten.
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(4) Die Informationssendungen miissen durch Darstellung der wesentlichen
Materialien der eigenen Meinungsbildung dienen. Sie dirfen dabei nicht durch
Weglassen — wichtiger ~ Tatsachen, durch Verfilschung oder durch

Suggestivmethoden die persénliche Entscheidung zu bestimmen versuchen.

(5) Die Anstalt ist zur Uberparteilichkeit verpflichtet. Die Ausgewogenheit der
einzelnen Gesamtprogramme bedingt jedoch nicht Uberparteilichkeit in jeder
Einzelsendung der Programme. Sendungen, in denen bei strittigen Fragen ein
Standpunkt allein oder iberwiegend zur Geltung kommt, bedirfen eines
entsprechenden Ausgleichs. Wenn in Einzelsendungen zu strittigen Fragen
eine bestimmte Meinung vertreten wird, so ist in ihnen mdglichst auf die

erginzende(n) Sendung(en) hinzuweisen.

(6) Es ist darauf zu achten, dass gegensitzliche Standpunkte mdglichst
gleichwertig behandelt werden. Werturteile Uber Personen und Tatbestinde
miissen als personliche oder redaktionelle Meinung zu erkennen sein. Sie

haben dem Gebot journalistischer Fairness zu entsprechen.

(7) Bei der Wiedergabe von Meinungsumfragen, die vom ZDF durchgefiihrt

werden, ist ausdriicklich anzugeben, ob sie reprasentativ sind.
IV.

(1) Die Programme sollen sich an qualitativ hochstehenden programmlichen
Standards orientieren, einen wesentlichen Anteil an Eigenproduktionen sowie
Auftrags- und Gemeinschaftsproduktionen aus dem deutschsprachigen und

europiischen Raum enthalten.

(2) Zur Darstellung der Vielfalt im deutschsprachigen und europiischen Raum

sowie zur Férderung von europiischen Film- und Fernsehproduktionen soll
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der Hauptteil der insgesamt fiir Spielfilme, Fernsehspiele, Serien,
Dokumentarsendungen und vergleichbare Produktionen vorgesehenen
Sendezeit europdischen Werken entsprechend dem europdischen Recht

vorbehalten werden.

(3) Die Programme sollen das kulturelle Leben der Gegenwart wiederspiegeln
und die Vielfalt des kulturellen Erbes wahten.

V.

(1) Die Programme sollen dem Frieden und der Verstindigung unter den
Volkern dienen und die gegenseitige Achtung zwischen allen Menschen und
Gruppen ohne Riicksicht auf ihre Abstammung und soziale und kulturelle

Eigenart férdern.

(2) In den Programmen ist fiir das Selbstbestimmungsrecht der Volker
einzutreten, das der in dem Grundgesetz begriindeten Eigenverantwortlichkeit

des Menschen entspricht.

(3) Die Programme sollen die Bemithungen um die Einigung Europas férdern.
Sie sollen auslindischen Zuschauern die Méglichkeit bieten, sich ein Bild tber
die deutsche Wirklichkeit zu verschaffen.

VI
(1) Die Programme haben das gegenseitige Verstehen zwischen den Kirchen
und  Religionsgemeinschaften zu  férdern. Gemeinsames in  ihrer

gesellschaftlichen, kulturellen und sozialen Wirksamkeit ist besonders zu

berticksichtigen.
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(2) Es ist darauf zu achten, dass Sendungen den religisen Glauben nicht

verichtlich machen oder herabwiirdigen.

(3) Religiose Themen und kultische Handlungen mussen mit der ihnen
gebtihrenden Ehrfurcht und Sorgfalt dargestellt werden.

VIL

(1) Die Programme sollen ecinen wesentlichen Beitrag zur allgemeinen
Anerkennung der vom Grundgesetz geschiitzten sittlichen Wertordnung
leisten. Besondere Beachtung verdienen die Ehrfurcht vor dem menschlichen
Leben, die Achtung von Freiheit und koérperlicher Unversehrtheit des
Menschen, die Forderung und Erhaltung der natiirlichen Grundlagen des

Lebens sowie die Bereitschaft zum Dienst am Gemeinwohl.

(2) Die Programme sollen die Toleranz im Sinne der Achtung von Glauben,
Meinung und Uberzeugung der Mitmenschen sowie die Anerkennung der
Rechtsordnung férdern. Die sittlichen und religitsen Uberzeugungen der

Bevolkerung sind zu achten.

(3) Ethische Grundforderungen sollen moglichst am Beispiel aufgezeigt
werden.

(4) Die Sendungen diirfen keine verrohende oder verhetzende Wirkung haben.

Die Darstellung von kriminellen Handlungen, von Sucht, Laster, Gewalt oder
Verbrechermilieu darf nicht vorbildlich wirken, zur Nachahmung anreizen
oder in der Durchfihrung strafbarer Handlungen unterweisen. Auch darf nicht
der Eindruck hervorgerufen werden, dass derartige Erscheinungen eine tber
das MaB3 der Wirklichkeit hinausgehende Verbreitung haben. Hinweise auf

Strafe, Reue oder Sithne, auf Behandlung und Heilung sollen in der
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Darstellung nicht fehlen. Die Wirkung der Sendungen auf Jugendliche ist zu

berticksichtigen.

VIII.

(1) Mediendienste haben der Erfillung des Programmauftrages zu dienen. Sie
sind daher thematisch, inhaltlich und strukturell auf die programmlichen
Aufgaben auszurichten. Sie enthalten keine auf regionale Rdume zielenden
Inhalte. Mediendienste erfordern eine eigenstindige journalistische Leistung

und haben 6ffentlich-rechtlichem Programmstandard zu entsprechen.

(2) Neben den in den §§ 4 Abs. 3, 5 und 6 ZDF-StV aufgestellten Grundsitzen
unterliegen  Mediendienste den  Bestimmungen des Mediendienste-
Staatsvertrages. Im tbrigen finden auf die Mediendienste die vorstehenden
Ziffern I, I, III, V-VII entsprechende Anwendung.

Fir die Gestaltung und Beurteilung von Online-Diensten gemil3 § 4 Abs. 3
ZDF-StV sind aulerdem die nachfolgenden Richtlinien maf3gebend.

IX.

(1)  Online-Dienste  vermitteln  programmbegleitend ~ Angebote — mit
programmbezogenem Inhalt. Kriterien fiir den Programmbezug sind Struktur,
Themenauswahl und inhaltliche Ausrichtung der Angebote. Das Merkmal
»programmbegleitend” bezieht sich auf den zeitlichen oder sachlichen
Zusammenhang der Angebote mit dem Programm.

Online-Dienste sollen insgesamt einen Beitrag zur Sicherung der Vielfalt,
Glaubwiirdigkeit und Unabhingigkeit der neuen Medien leisten sowie

insbesondere auch die jingeren Bevélkerungsgruppen an die Programme und
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Angebote des ZDF heranfiithren. Sie unterrichten auch tber das ZDF, seine

Grundlagen, Organisation, Service-Leistungen und sonstigen Tatigkeiten.

(2) Online-Dienste sind technisch in der Weise zu erstellen, dass sie fir alle
gingigen Software-Plattformen (Browser) verfligbar sind. Online-Dienste
kénnen in Zusammenarbeit mit Dritten erstellt, bereitgehalten und

wirtschaftlich verwertet werden.

(3) Die Prisentation von Online-Diensten soll deren Programmbezug deutlich
werden lassen. Die Prisentation kann dabei alle Online-spezifischen

Moéglichkeiten nutzen.

(4) Das Setzen inhaltsbezogener Links, mit denen auf Angebote Dritter
verwiesen wird, bedarf besonderer redaktioneller Sorgfalt. Inhaltsbezogene
Links haben der unmittelbaren Erginzung, Vertiefung oder Erlduterung eines
Eigeninhalts zu dienen. Dabei ist auf Wechselwirkungen zwischen dem
Drittangebot einerseits und dem Anschen sowie der Glaubwiirdigkeit der
ZDF-Online-Dienste andererseits Bedacht zu nehmen. Inhaltsbezogene Links
auf Drittangebote sollen méglichst auf anerkannte Quellen verweisen. Im
Ubrigen soll bei der Anbringung von Links stets deutlich gemacht werden,
dass der Nutzer das Angebot des ZDF verlidsst. Links, die unmittelbar zu
Inhalten fihren, die nach dem Jugendmedienschutz-Staatsvertrag unzuldssig

oder entwicklungsbeeintrichtigend sind, sind in jedem Fall zu unterlassen.

(5) Die inhaltliche Richtigkeit der vom ZDF verbreiteten Online-Dienste ist
durch regelmiBige Uberpriifung und Aktualisierung zu gewihtleisten. Sollen in
den Online-Diensten Inhalte auf Dauer dokumentiert werden, ist ein
méglicher  Aktualititsverlust, soweit zweckmidflig, durch Angabe des

Erstellungszeitpunkts deutlich zu machen.
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(6) Chats sind wihrend ihres gesamten Verlaufs durch einen Moderator
redaktionell zu begleiten. Sie sind mit Teilnahmeregeln und zahlenmiBigen
Teilnehmerbegrenzungen zu versehen, soweit dies zur Gewihtleistung der
redaktionellen  Uberwachungsaufgabe —geboten erscheint. Foren und
elektronische Gistebiicher sind regelmiBig dahingehend redaktionell zu
tberpriifen, dass keine Verbreitung unzulissiger oder
entwicklungsbeeintrichtigender Angebote nach dem Jugendmedienschutz-
Staatsvertrag erfolgt. Werden solche Inhalte festgestellt, so sind sie
unverztglich zu beseitigen. Chats, Foren und elektronische Gistebticher haben
deutlich zu machen, dass es sich bei den darin niedergelegten AuBerungen
Dritter um deren personliche Stellungnahmen und nicht um solche des ZDF
handelt.

(7) Es ist bei Online-Diensten durch interne elektronische Archivierung
sicherzustellen, dass der Beweissicherung angemessen Rechnung getragen
wird. Die elektronisch archivierten Inhalte sind fiir die Dauer von acht
Wochen verfiigbar zu halten. Wird innerhalb dieser Frist ein Inhalt
beanstandet, so ist dieser solange weiter verfiighar zu halten, bis die

Beanstandung abschlieBend erledigt ist.
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A7. Auszug aus der PrO-FSF

Priifordnung der Freiwilligen Selbstkontrolle Fernsehen e.V. (PrO-FSF)

§ 1 Vorlagepflicht

Die ordentlichen Mitglieder der FSF, die Fernsehprogramme veranstalten, die
nicht Telemedien sind, legen alle Programme, die im Hinblick auf die geplante
Sendezeit unter den Gesichtspunkten des Jugendmedienschutz-Staatsvertrags
(JMStV) und der hierzu erlassenen Satzungen nicht offensichtlich
unbedenklich sind, der FSF vor der Ausstrahlung zur Entscheidung vor.

Niheres regelt die Vorlagesatzung.

[-.-]
§ 11 Prifrahmen

(1) Beantragt der Antragsteller die Freigabe ecines Programms fiir eine
bestimmte Sendezeit oder Sendezeitschiene (§ 30 Absatz 2 Nummer 1 bis 4),
so entscheidet der Ausschuss zunichst dariiber, ob es fir die beantragte Zeit
oder Zeitschiene ohne oder mit Schnitt- oder sonstigen Auflagen freizugeben
ist. Kann das Programm ohne Auflagen freigegeben werden, so entscheidet er
auch dartiber, ob es fiir eine frithere als die beantragte Zeit oder Zeitschiene
zuzulassen ist. Ist eine Freigabe gemil3 Satz 1 nicht méglich, so entscheidet der
Ausschuss dariiber, ob das Programm ohne oder mit Auflagen fiir eine spitere

Sendezeit oder Sendezeitschiene zugelassen wird.

(2) Abweichend von Absatz 1 wird eine Entscheidung tiber eine andere als die

beantragte Sendezeit oder Sendezeitschiene oder tber eine Freigabe mit
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Schnittauflagen nicht getroffen, wenn der Antragsteller seinen Antrag

ausdricklich entsprechend beschrinkt.

[--]
§ 31 Kriterien fir die Platzierung

(1) Soweit Programme nicht nach den gesetzlichen Regelungen oder gemil3
§ 29 unzuldssig sind, ist bei der Entscheidung tber die Platzierung zu
beriicksichtigen, ob die jeweilige Sendung im Tages-, Vorabend-, Hauptabend-,
Spitabend- oder Nachtprogramm platziert werden soll. Hierbei sind die
Auswirkungen auf Handlungen, Einstellungen und Erlebnisweisen der
Zuschauer getrennt einzuschitzen. Ganz besonderes Augenmerk ist darauf zu
richten, inwieweit Programminhalte oder Darstellungsformen bei Kindern und
Jugendlichen unterschiedlicher Altersstufen gewaltbefirwortende
Einstellungen  férdern,  tbermifBig  dngstigend oder  sozialethisch
desorientierend wirken. Bei der Abschitzung der Wirkungsrisiken sind der
Kontext innerhalb der Sendung zu beriicksichtigen sowie die altersspezifische
Zuordnung zu den oben genannten Risikodimensionen zu beachten und im

Gutachten deutlich zu machen.

(2) Folgende Platzierungen werden unterschieden:

1. Sendungen im Tagesprogramm.

Fir die Zeit von 6.00 bis 20.00 Uhr sind die Voraussetzungen zu
berticksichtigen, die Kinder unter 12 Jahren fir die Wahrnehmung und
Verarbeitung von Fernsehinhalten haben.

2. Sendungen im Hauptabendprogramm.

Far die Zeit von 20.00 bis 22.00 Uhr sind die Voraussetzungen zu
berticksichtigen, die Kinder ab 12 Jahren und Jugendliche unter 16 Jahren fiir

die Wahrnehmung und Verarbeitung von Fernsehinhalten haben.
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3. Sendungen im Spitabend- (22.00 bis 23.00 Uhr) und im Nachtprogramm
(23.00 bis 6.00 Uhr). Fur die Sendezeit von 22.00 bis 23.00 Uhr sind
entsprechend den MaBstiben der FSK die Voraussetzungen zu
berticksichtigen, die Jugendliche ab 16 Jahren fir die Wahrnehmung und

Verarbeitung von Fernsehinhalten haben.

(3) Bei der Entscheidung dariiber, fiir welche der in Abs. 2 genannten
Sendezeiten ein Programm freigegeben werden kann, sind die drei
Risikodimensionen — Gewaltbefiirwortung  bzw. -férderung, ibermilige
Angsterzeugung und sozialethische Desorientierung im Hinblick auf die
prifungsrelevanten Altersgruppen getrennt zu beurteilen und in die
Gesamtrisikobewertung einzubringen. Bei tGiber 12-Jdhrigen ist in der Regel der
Angstdimension ein geringeres Gewicht zuzumessen als bei jlingeren
Zuschauergruppen. Grundsitzlich ist das altersspezifische Risiko unter
Bertcksichtigung des Kontextes innerhalb der Sendung im FEinzelfall zu
prifen.

1. Indikatoren fir Gewaltbefiirwortung bzw. -férderung sind insbesondere

(a) Angebote von Identifikationsfiguren mit gewalttitigen oder anderen sozial
unverantwortbaren Verhaltensmustern;

(b) Prisentation von einseitig an Gewalt orientierten Konfliktlsungsmustern
oder deren Legitimation;

(c) die Darstellung von Gewalt als erfolgreichem Ersatz von Kommunikation;
(d) Darstellungen, die eine Desensibilisierung gegeniiber Gewalt fordern,
indem sie die Wirkung von Gewalt verharmlosen oder verschweigen.

2. Indikatoren fur ibermiBige Angsterzeugung sind insbesondere

(a) drastische Darstellung von Gewalt;

(b) drastische Darstellung des Geschlechtsverkehrs;

(c) unzureichende Darstellungen realititsnaher Inhalte, die im Lebenskontext

von Kindern besonders angstvoll erlebt werden (z. B. Familienkonflikte);
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(d) eine gemessen an der Realitit Giberproportionale Darstellung von Gewalt
mit der Folge der Empfindung allgegenwirtiger Bedrohung.

3. Indikatoren fiir sozialethische Desorientierung sind insbesondere

(a) unzureichend erlduterte Darstellungen realen Gewaltgeschehens (z. B.
Kirieg);

(b) Darstellung von Fiktion als Realitit wie auch von Realitit als Fiktion in
einer Art, die eine Trennung sehr erschwert oder unméglich macht;

(c) die kritiklose Prisentation von Vorurteilen oder Gewalttaten gegentiber
Andersdenkenden;

(d) die anonymisierte Prisentation von Kriegsgeschehen;

(e) die Befiirwortung von extrem einseitigen oder extrem riickwirtsgewandten
Rollenklischees;

(f) befiirwortende Darstellungen entwiirdigender sexueller Beziechungen und
Praktiken.

(4) Die Kriterien der Absitze 2 und 3 sind durch die Priferfahrungen zu

konkretisieren und fortzuschreiben.

(5) Die Absitze 1 bis 3 gelten nicht fir Nachrichtensendungen und Sendungen
zum politischen Zeitgeschehen, soweit ein berechtigtes Interesse gerade an der

gewihlten Form der Darstellung oder Berichterstattung vorliegt.

[..]
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