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Problemstellung

Der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk Deutschlands ist féderalistisch organisiert.
Flr seine Bereitstellung sind Landesrundfunkanstalten mit regional begrenztem
Territorium zustandig, deren Abgrenzung - ahnlich wie bei den Bundeslandern -
wesentlich auf Entscheidungen zurlickgeht, die die Alliierten unmittelbar nach
dem Ende des Zweiten Weltkriegs, zum Teil nach militAradministrativen Ge-
sichtspunkten und anderen sachfremden Erwagungen, getroffen haben. Und
wie bei den Bundeslandern ist seit langem offenkundig, dal diese Abgrenzung
nicht mit derjenigen Ubereinstimmt, die unter Beachtung ékonomischer, aber
auch politischer und kultureller Kriterien (etwa der "landsmannschaftlichen Ver-
bundenheit" der verschiedenen Bevdlkerungsteile) zweckmaBig ware.

Unter dem steigenden Kostendruck, dem der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk
seit der Zulassung privater Rundfunkveranstalter ausgesetzt ist, sind die Stim-
men lauter geworden, die eine Reform der Organisationsstruktur des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks fordern. Ausgehend von einem Thesenpapier der Mini-
sterprasidenten von Bayern und Sachsen, Stoiber und Biedenkopf, und einer
Stellungnahme des Intendanten des MDR, Reiter, ist eine Diskussion Uber eine
zweckmaBige Neuordnung in Gang gekommen, zu der mittlerweile auch andere
Politiker und die Intendanten mehrerer anderer Landesrundfunkanstalten mit
detaillierten Uberlegungen beigetragen haben.

Eine flr die Beurteilung dieser Vorschlage wichtige Frage besteht darin, wel-
che Auswirkungen ihre Umsetzung auf die Vielfalt des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkangebotes hatte. Diese Frage ist insofern schwierig zu beantworten,
als von fast allen unterbreiteten Reformvorschlagen zugleich eine Veranderung
der Anzahl (oder/und des Umfangs der Zustandigkeiten) der bundesweiten
Offentlich-rechtlichen Programmangebote und eine Veranderung der Anzahl
(oder/und des Umfangs der Zustandigkeiten) der regionalen/lokalen Programm-
angebote gefordert wird. Typisch hierflr ist etwa der Plan von Stoiber/Bieden-
kopf, der eine Abschaffung des ARD-Gemeinschaftsprogramms bei gleichzeiti-
ger Verringerung der Zahl von Landesrundfunkanstalten und Ausweitung der
Programmzustandigkeiten der (verbleibenden) Landesrundfunkanstalten (fur
ihre Dritten Programme) vorschlagt.

Die vorlegende Untersuchung widmet sich der damit aufgeworfenen Frage
nach den Konsequenzen, die die unterbreiteten Strukturreformplane fir die
Programmvielfalt des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks mit sich brachten. Hierzu
wird zunachst die bestehende Organisationsstruktur beschrieben; zugleich wer-
den damit deren Mangel aufgezeigt, die die aktuelle Strukturdebatte ausgeldst
haben (Teil 1). AnschlieBend werden die unterbreiteten Reformvorschlage dar-
gestellt und systematisiert, wobei zwischen Vorschlagen unterschieden wird,
die primar die vertikalen Beziehungen zwischen den bundesweiten Anbietern
und den regionalen Anbietern (den Landesrundfunkanstalten) verandern wol-
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len, und Vorschlagen, die sich primar mit den Beziehungen (Zustandigkeiten und
Ressourcenanteilen) innerhalb der unteren Ebene befassen (Teil 2).

In einem abschlieBenden Teil werden die methodischen Md&glichkeiten und
Probleme Probleme einer Bestimmung der Programmuvielfalt erdrtert. Dabei
wird zunachst die Variation einen einzigen Strukturparameters behandelt (Teil
3.1.); danach werden die Mdglichkeiten einer Messung und eines Vergleichs
der Programmvielfalt fiir die — bei der derzeitigen Strukturdebatte typische —
Variation mehrerer Strukturparameter erértert. Der Grad der Programmuvielfalt
wird dabei mit dem 6konomischen Terminus des Zentralitatsgrades gleichge-
setzt.

Den Abschluf3 der Arbeit bildet ein Versuch, die aktuell unterbreiteten Reform-
vorschlage hinsichtlich der mit ihnen verbundenen Folgen fur die Zentralitat des
offentlich-rechtlichen Programmangebotes miteinander zu vergleichen.



1. Die bestehende Organisationsstruktur
des oOffentlich-rechtlichen Rundfunks

1.1. Entstehungsgeschichte
der bestehenden Organisationsstruktur

Die Entstehung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks der Bundesrepublik, die
dessen Struktur bis heute entscheidend gepragt hat, wurde mafgeblich von den
Alliierten beeinfluBBt, die bereits kurz nach Ende des Krieges versuchten, den
Rundfunk in Deutschland wieder aufzubauen.! Wegen der unrihmlichen Rolle,
die der Rundfunk im Dritten Reich gespielt hatte,2 waren sich die Allierten dabei
einig, dai3 die neue Rundfunkordnung dezentral sein sollte; ein zentralistischer Ein-
fluB und ein neuerlicher MiBbrauch des Rundfunks durch den Staat sollten verhin-
dert werden. Sie entschieden sich daher fir einen Rundfunk, dessen Aufgabe auf
die Versorgung der Bevdlkerung innerhalb regional begrenzter Raume beschrankt
sein sollte und fir dessen Organisation die Lander zustéandig sein sollten.

Die Abgrenzung dieser Landesrundfunkanstalten ergab sich aus dem Zusam-
menwirken mehrerer EinfluBgréBen. Dazu gehdrten zum ersten die - eher zufal-
ligen - Grenzen der Besatzungszonen, die die Gliederung der Lander und damit
indirekt auch die Abgrenzung der Landesrundfunkanstalten beeinfluBte. Zum
zweiten waren die Rundfunkordnungen, die die Besatzungsméachte innerhalb
ihrer Staaten realisiert haben, Vorbild fir die in Deutschland angestrebte
Lésung: In der britischen und der franzésischen Besatzungszone entschied
man sich deshalb nach dem Muster dieser Staaten fir eine zentrale, d. h. die
gesamte Besatzungszone umfassende Abgrenzung der Sendegebiete; in der
amerikanischen Zone wahlte man demgegenlber eine dezentrale, aus mehre-
ren Landesrundfunkanstalten bestehende Abgrenzung, die z. T. die histori-
schen Grenzen der vor dem Krieg existenten Lander bertcksichtigte. Schlief3-
lich spielten auch "militiradministrative Belange" (ESCHENBURG 1950, S. 19)
eine Rolle (bspw. die zwecks eines Zugangs zur Nordsee vorgenommene
Zuordnung von Bremen und Bremerhaven zur amerikanischen Besatzungszo-
ne und die Frage, in welchen Stadten den Alliierten nach dem Krieg unzerstérte
Sendeanstalten fir den Wiederaufbau des Rundfunks verfigbar waren).3

1 Die Entstehungsgeschichte des offentlich-rechtlichen Rundfunks der Bundesrepublik
Deutschland wird z. B. ausfiihrlich beschrieben von REICHERT 1955, BRACK u. a. 1962,
LERG 1965, BAUSCH 1980. Zusammenfassende Darstellungen liefern SCHMUCKER
1969, DILLER 1975, FORST 1985, FORST 1987 und GRATZ 1993. Siehe auch die vom
Hans-Bredow-Institut erstellte und regelmafig fortgeschriebene "Chronik des Hérfunks und
Fernsehens in Deutschland”, in: HANS-BREDOW-INSTITUT, z. B. 1994.

2 Siehe hierzu bspw. ausfiihrlich DILLER 1980; auch SCHUTTE 1971.
3 Siehe hierzu insbesondere ESCHENBURG 1983, S. 137ff.
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Unter dem Einflu3 dieser verschiedenen Faktoren bildeten sich die in Abbil-
dung 1 dargestellten sechs Landesrundfunkanstalten:

- in der britischen Besatzungszone der Nordwestdeutsche Rundfunk (NWDR),
der auch fir die Versorgung der Berliner Bevdlkerung zustandig war,

- in der amerikanischen Besatzungszone der Bayerische Rundfunk (BR), der
Hessische Rundfunk (HR) und der Siddeutsche Rundfunk (SDR) sowie -
sozusagen als Enklave - Radio Bremen (RB),

- in der franzésischen Besatzungszone der Sidwestfunk (SWF).

Abbildung 1:
Urspriingliche Gliederung der Lander und der Landesrundfunkanstalten
nach dem Ende des 2. Weltkrieges
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Mit dem wirtschaftlichen und politischen Wiederaufbau und dem nachlassen-
den EinfluB der Alliierten veréanderte sich diese Struktur erheblich:

- 1953 wurde der Sender Freies Berlin (SFB) gegriindet, der die (bis dahin
durch den NWDR vorgenommene) Rundfunkversorgung der Berliner Uber-
nahm.

- 1956 gelang es dem Land NRW nach langeren Versuchen, den Westdeut-
schen Rundfunk (WDR) als eigenstandige, flir das Territorium Nordrhein-
Westfalens zustandige Landesrundfunkanstalt zu griinden; das Sendegebiet
des NWDR, seitdem als NDR bezeichnet, verkleinerte sich entsprechend.

- Zum 1. 1. 1957 schlof3 sich das Saarland der Bundesrepublik an; auch die-
ses kleinste Flachenland erhielt mit dem Saarldndischen Rundfunk (SR) eine
eigene Landesrundfunkanstalt.
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Die Zahl der Landesrundfunkanstalten erhéhte sich dadurch bereits in den
finfziger Jahren auf insgesamt 9; wobei die Sendegebiete sehr unterschiedlich
gro3 waren und die Grenzen der Sendegebiete teilweise von denen der Bun-
deslander abwichen. Beim NDR umfalBte das Sendegebiet die Territorien meh-
rerer Bundeslander (Schleswig-Holstein, Niedersachsen und Hamburg); der
SWF und der SDR versorgten umgekehrt nur Teile eines Bundeslandes (Ba-
den-Wirttembergs). Bereits in den sechziger Jahren wurde deshalb Gber eine
Reform dieser Abgrenzung der Rundfunkanstalten diskutiert.4

Abbildung 2:
Derzeitige Gliederung der Lander und der Landesrundfunkanstalten der ARD

Schleswig-
Holstein
—~ Mecklenburg
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BremenC Berlin
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Baden-
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Eine letzte gravierende Veranderung der Rundfunklandschaft brachte die Ver-
einigung Deutschlands mit sich. Nach langen rundfunkpolitischen Debatten>
wurden im "Beitrittsgebiet” zwei neue Landesrundfunkanstalten gegriindet:

- der Ostdeutsche Rundfunk Brandenburg (ORB) wurde zur Versorgung der
Einwohner im Land Brandenburg gebildet; eine geplante Fusion mit dem
SFB scheiterte;

- der Mitteldeutsche Rundfunk (MDR) konstituierte sich als fur die Versorgung
Sachsens, Sachsen-Anhalts und Tlringens zustandige Mehrldnderanstalt.

4 Siehe bspw. fiir den siidwestdeutschen Raum SCHMUCKER 1970 und den Bericht der
Kommission zur Untersuchung der rundfunkpolitischen Entwicklung im slidwestdeutschen
Raum vom 19. 1. 1970 (im folgenden zitiert als MICHEL-KOMMISSION 1970); fir den nord-
deutschen Raum siehe THOMAS 1978; allgemein auch KOTTERNHEINRICH 1976.

5  Siehe die zusammenfassende Darstellung bei HOFFMANN-RIEM 1991.
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Die Versorgung der Einwohner des Landes Mecklenburg-Vorpommerns wur-
de vom NDR Ubernommen, der damit von einer Dreilander- zu einer Vierlander-
anstalt wurde; und die Versorgung der Einwohner Ost-Berlins Gbernahm der
SFB, der damit fir die Versorgung des gesamten Stadtstaates zustéandig wur-
de. Abbildung 2 zeigt die sich damit ergebende und bis heute geltende Gliederung
der Bundesrepublik in insgesamt 11 Landesrundfunkanstalten.

1.2. Die horizontale Organisationsstruktur
zwischen den Landesrundfunkanstalten der ARD:
dezentral und ungleichgewichtig

Hinsichtlich der regionalen Zustandigkeiten ist die heutige "horizontale" Orga-
nisationsstruktur der ARD, d. h. die Verteilung der regionalen und funktionalen
Zustandigkeiten zwischen den Landesrundfunkanstalten, wenig systematisch.
Aufgrund der hohen Zahl von Anstalten ist die Zustandigkeitsverteilung sehr
dezentral, und hinsichtlich ihrer GréBe (und aufgrund der Verteilung der Geblh-
ren nach dem Prinzip des 6rtlichen Aufkommens auch hinsichtlich ihrer Finanz-
kraft) unterscheiden sich die einzelnen Landesrundfunkanstalten stark von-
einander. SchlieBlich stellt auch die fehlende Kongruenz mit den politischen
Grenzen (der Lander) einen Mangel dar, der aus der historischen Entstehung
verstandlich ist, mit den Forderungen nach konsistenter und zweckmaBiger
raumlicher Abgrenzung von Aufgabentrdgern, wie sie von verwaltungswissen-
schaftlichen und raumordnungspolitischen Arbeiten unter dem Schlagwort der
"Einrdumigkeit der Verwaltung" formuliert worden sind,® aber nicht vereinbart
werden kann.

Die mit dieser dezentralen und ungleichgewichtigen Abgrenzung der Landes-
rundfunkanstalten verbundenen Konsequenzen flr die GréBe, Finanzkraft und
Aufgabenverteilung werden aus Tabelle 1 ersichtlich. Zentrales Merkmal ist
dabei die in Zeile 1 ausgewiesene Zahl gebihrenpflichtiger Fernsehgeréate (auf
die Ausweisung der ahnlich verteilten Zahl gebihrenpflichtiger Radiogerate ist
in der Tabelle verzichtet worden), die zwischen einem Minimum von 268 Tsd
fir RB und einem Maximum von 6.371 Tsd fir den WDR schwankt. Entspre-
chend hoch sind auch die Unterschiede im Aufkommen der Horfunk- und Fern-
sehgebiihren (Zeilen 2 - 4). lhre Summe variiert - in Prozentanteilen am Ge-
samtaufkommen ausgedrickt (Zeile 5) - zwischen einem Minimum von 0,89 %

6 Siehe zu dieser verwaltungswirtschaftlichen Zielsetzung und zu VerstéBen gegen dieselbe
auf der Landes- und Gemeindeebene allgemein ausfihrlich BENZING u. a. 1978, S. 194ff.
Mit Bezug auf die territorialen Neugliederung der Lander und der Gemeinden und Gemein-
deverbande siehe auch die hierzu erarbeiteten Gutachten, bspw. von WAGENER 1969,
STERN/PUTTNER 1969, der SACHVERSTANDIGENKOMMISSION FUR DIE NEUGLIE-
DERUNG DES BUNDESGEBIETES 1973 (sog. ERNST-Kommission) oder des INNEN-
MINISTERIUMS NRW 1972, 1974.
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fir RB und einem Maximum von 20,78 % fur den WDR. Durch den ARD-inter-
nen Finanzausgleich (Zeile 6) werden diese originaren Aufkommensunter-
schiede insgesamt nur geringfligig abgeschwéacht, wenngleich diese Zahlungen
fur die kleinen Rundfunkanstalten eine doch betrachtliche Verbesserung ihrer
(finalen) Finanzkraft bedeuten.

Die Finanzkraftunterschiede schlagen sich naturgemaf auch in den getatigten
Aufwendungen (Zeile 10), in der Zahl der Planstellen (Zeile 11), im Pflichtanteil,
den die einzelnen Landesrundfunkanstalten fur das 1. ARD-Programm zu
erbringen haben (Zeile 13), in den Sendeleistungen der 3. Fernsehprogramme
(Zeile 14), in der Zahl der Hoérfunkprogramme (Zeile 15), den Horfunkpro-
gramminuten (Zeile 16) und in weiteren, in Tabelle 1 nicht ausgewiesenen und
z. T. auch nicht exakt bezifferbaren Leistungsunterschieden nieder (wie bspw.
in unterschiedlichen Zustandigkeiten und EinfluBmdglichkeiten der einzelnen
Landesrundfunkanstalten bei ARD-weiten Leistungen und Entscheidungen).”8
Es verwundert nicht, dal3 diese gravierenden Ungleichgewichte insbesondere
von den kleinen Rundfunkanstalten und den Politikern "ihrer" Lander mit
MiBbehagen betrachtet werden. Sie sind - wie die Ausflihrungen im folgenden
Abschnitt genauer beschreiben - auch ein Anla3 fir die unterbreiteten Vor-
schlage zur Reform der ARD-Struktur.®

7 Siehe hierzu GRATZ 1995.

8  Zu diesen Riickwirkungen einer ungleichméBigen Verteilung der originaren Einnahmen auf
die Finanz- und die Leistungskraft der Landesrundfunkanstalten siehe ausfuhrlicher KOPS
1995b.

9  Siehe zu diesen verteilungspolitisch motivierten VorstéBen einer Strukturreform der ARD
hierzu ausfihrlicher KOPS 1995a, S. 10f.
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Tabelle 1:
Kennziffern zur Finanz- und Leistungskraft der Landesrundfunkanstalten, 1993
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S 1. Die derzeitige Organisationsstruktur 9

Der Riuckblick auf die Entstehungsgeschichte der Landesrundfunkanstalten
zeigt allerdings, dalB deren Abgrenzung eng mit der Abgrenzung der Bundes-
lander zusammenhangt; von daher werden Forderungen, die Landesrundfunk-
anstalten aufgabengerechter abzugrenzen, haufig mit dem Hinweis auf eine
ebenso notwendige oder vorab notwendige Landerneugliederung beantwortet.
Solchen Hinweisen ist insofern zuzustimmen, als in der Tat auch die bestehende,
ebenfalls nach "militdradministrativen Belangen" vorgenommene Gliederung
der Bundesrepublik in Lander wenig aufgabengerecht ist. Insbesondere die
Stadtstaaten Bremen, Hamburg und Berlin, aber auch die kleinen Flachenstaa-
ten, wie das Saarland oder auch Schleswig-Holstein, werden durch hohe Fix-
kostenanteile stark belastet; zudem werden vor allem bei den Stadtstaaten
6konomisch und sozial eng verflochtene Rdume von Landesgrenzen durch-
schnitten, was zu hohen Externalitaten landespolitischer Entscheidungen (und
damit verbundenen Fehlallokationen oder Abstimmungskosten) fihrt.10 Von
daher wére die - im Grundgesetz dem Gesetzgeber urspriinglich ja auch obliga-
torisch aufgetragene - Neugliederung des Bundesgebietes mit einer dadurch
zugleich erreichten Neugliederung der Landesrundfunkanstalten die erstbeste
Lésung, zumal dann auch die aus verwaltungswissenschaftlicher Sicht vorteil-
hafte "Einraumigkeit der Verwaltung" erfullt ware.

Daf3 eine solche Neuabgrenzung der Bundeslander offenbar an politischen
Widerstanden scheitert, hei3t aber keinesfalls, daB zugleich auch auf eine
zweckmagigere Abgrenzung der Landesrundfunkanstalten verzichtet werden
muB. Zwar miBte dabei der Grundsatz der "Einraumigkeit der Verwaltung" auf-
gegeben werden; als zweitbeste Lésung ware eine solche Neuabgrenzung der
Beibehaltung der bestehenden unzweckmaiigen Abgrenzung der Landesrund-
funkanstalten dennoch vorzuziehen.

Die Initiative zu einer solchen Neuabgrenzung brauchte dabei auch keines-
falls von den (Landes-)Politikern auszugehen. Falls die Landesrundfunkanstal-
ten in einer Neugliederung einen geeigneten Weg zur Starkung des 6ffentlich-
rechtliche Rundfunks sehen, ware es im Gegenteil ihre Pflicht, diese gedanklich
und administrativ vorzubereiten und auf ihre politische Durchsetzung zu dran-
gen. DalB sie damit zugleich ein Vorbild und einen neuerlichen Anstof3 fir die
Neugliederung der Lander liefern wirden, ware ein positiver Nebeneffekt ihrer
Bemuahungen, der sich auf die Reputation und Akzeptanz des 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunks bei den Politikern und bei der Bevdlkerung positiv auswirken
kdénnte.'2

10 Sjehe SCHARPF/BENZ 1991.

11 Zu den Vorteilen einer Neugliederung des Bundesgebietes siehe vor allem die ausfiinhrliche
Studie der Ernst-Kommission; siehe auch HANSMEYER/KOPS 1990 und die dort angege-
bene Literatur.

12 Siehe hierzu firr viele Uwe Kammann (Freiheitlicher Druck-Kessel, epd/Kirche und Rund-
funk vom 1. 2. 1995).
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1.3. Die vertikale Organisationsstruktur zwischen der ARD
und ihren Landesrundfunkanstalten:
dezentral und abstimmungsintensiv

Die Entstehungsgeschichte der bundesdeutschen Rundfunkordnung erklart
nicht nur die hohe Dezentralitat der "horizontalen" Zustéandigkeitsverteilung auf
der (unteren) Ebene der Landesrundfunkanstalten, sondern auch die hohe De-
zentralitdt der "vertikalen" Zustandigkeitsverteilung zwischen dieser unteren
Ebene und der Ubergeordneten (oberen oder bundesweiten) Ebene der ARD.
Wie bereits angedeutet, existierte eine solche Ubergeordnete Ebene nach den
Planen der Alliierten zunachst Gberhaupt nicht; Rundfunk war auf die Verbrei-
tung auf Landesebene bzw. auf der Ebene der Landesrundfunkanstalten be-
schrankt.

In der Aufbauphase des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks waren sich die ver-
antwortlichen Politiker und Rundfunkfunktionéare auch keineswegs klar, welchen
Weg der o6ffentlich-rechtliche Rundfunk hinsichtlich seiner Organisationsstruk-
tur, Finanzierung und Programmgestaltung nehmen sollte. Einigkeit bestand
lediglich dahingehend, daB "wie beim Hérfunk auch beim Fernsehen alle Kul-
turlandschaften Deutschlands am Programm beteiligt" werden mifBten'3 und
daB3 - wie es der damalige Intendant Eberhard Beckmann ausdriickte - eine
"zusammengeballte Produktionsstatte" als etwas "Ungeheuerlichem", aus dem
"auf die Dauer nichts Gutes" kommen kénne,'# vermieden werden sollte.

Andererseits erkannte man schnell, daf3 aufgrund der Vielzahl bundesweiter
oder zumindest landes(rundfunkanstalten)libergreifender Wirkungen des Rund-
funks eine zentrale Ebene erforderlich war, um anstaltentibergreifende Fragen
klaren und anstaltentbergreifende Aufgaben erfullen zu kénnen. Deshalb wur-
de bereits im Jahr 1950 die "Arbeitsgemeinschaft der &ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten der Bundesrepublik Deutschland", kurz ARD genannt, ge-
grindet. Deren Zielsetzung bestand in der “gemeinsamen Interessenvertretung
gegenuber inlandischen und auslandischen Organisationen und Kérperschaf-
ten, die auf dem Gebiet des Rundfunks tatig sind, zum Beispiel den Verwer-
tungsgesellschaften fir Urheberrecht, der Schallplattenindustrie, der Post, fer-
ner Programmaustausch, Programmabstimmung, Gemeinschaftssendungen,
wechselseitige Unterrichtung und Zusammenarbeit auf den Gebieten der Tech-
nik und des Rechts sowie des Finanzgebarens und schlieBlich die Griindung
eines gemeinsamen Archivs”.15

13 BAUSCH 1980, zitiert nach Uwe Kammann: Notschlachtung einer Notlésung? Die Zeit vom
28. 10. 1994.

14 zitiert ebenda.
15 Vgl. HERRMANN 1994, Seite 71, zitiert nach GRATZ 1995, S. 1.
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Diese Ziele sind dann auch in die im Juni 1950 verabschiedete Satzung der
ARD aufgenommen worden, in der als Ubergreifende Aufgaben der ARD in § 2
genannt werden:

1. die Wahrnehmung der gemeinsamen Interessen der Rundfunkanstalten bei
der Auslibung von Hoheitsrechten auf dem Gebiet des Rundfunkrechts,

2. die Wahrnehmung sonstiger gemeinsamer Interessen der Rundfunkanstal-
ten, und

3. die Bearbeitung gemeinsamer Fragen des Programms sowie gemeinsamer
Fragen rechtlicher, technischer und betriebswirtschaftlicher Art.

Besonders die letztere Aufgabe gewann mit der Einfihrung eines Gemein-
schaftsprogramms der ARD zum 1. 11. 1954 an Bedeutung.'®¢ Dieses Gemein-
schaftsprogramm, auch Erstes Fernsehprogramm genannt, umfaBte zunachst
nur zwei Stunden am Abend. Es wurde im Lauf der Jahre aber sukzessive aus-
geweitet, indem zunéachst auch Nachmittagssendungen, ab Ende der flnfziger
Jahre dann auch ein Vorabendprogramm ausgestrahlt wurden. Anfang der
sechziger Jahre trat das Vormittagsprogramm und Ende der achtziger Jahre
das Mittagsmagazin hinzu. Die letzte gréBere Ausweitung ergab sich 1993
durch das Morgenmagazin.'”

Dieses Gemeinschaftsprogramm setzt sich zusammen aus den sog. Anstalts-
beitragen und den sog. Gemeinschaftssendungen (siehe Abbildung 3). Bei den
ersteren handelt es sich um Sendungen, die die einzelnen Landesrundfunkan-
stalten eigenstandig produzieren und nach vereinbarten "Pflichtanteilen" in das
Gemeinschaftsprogramm einbringen. Die Hbhe dieser Pflichtanteile orientiert
sich (grob) an der GréBe und Finanzkraft der einzelnen Anstalten, wird inner-
halo der ARD aber diskretionar ausgehandelt (und andert sich im Zeitablauf
deshalb auch bisweilen). Die fir 1992 geltenden Pflichtanteile kénnen Abbil-
dung 3, die fir 1994 geltenden Pflichtanteile Tabelle 1 (S. 6) enthommen wer-
den.'8 19 Insgesamt machten die Anstaltsbeitrdge 1992 mit 147.000 Sendemi-

16 Siehe zur Entstehung des Ersten Fernsehprogramms ausfihrlicher GRATZ 1995, S. 13ff.
17" Zur quantitativen Entwicklung des Programmangebots siehe OLTMANNS 1993.

18 Werte zum Stand Juni 1993; Quelle: ARD-Jahrbuch 1994, S. 370. Fir die (geringfiigig
abweichenden) Pflichtanteile zum Stand Mai 1992 siehe ebenda; fir die Pflichtanteile weiter
zuruickliegender Jahre siehe die jeweiligen friheren ARD-Jahrbucher.

19 In der retrospektiven Betrachtung hat sich die mit den unterschiedlich hohen Finanzierungs-
und Pflichtanteilen verbundene Form der Aufgabenverteilung mehr oder weniger ungeplant
entwickelt: Am Anfang standen aus der Not der Nachkriegsjahre und den Vorgaben der Alli-
ierten erzwungene dezentrale und ungleichgewichtige Aufgabentrager; und anstatt deren
unterschiedliche Leistungsféhigkeit durch eine Neuabgrenzung der Aufgabentrager, durch
eine geeignete Form der originaren Einnahmenverteilung oder durch einen rationalen und
ausreichenden ergénzenden Finanzausgleich zu korrigieren, entschlof3 man sich, sie durch
eine ungleiche Lastenverteilung, sprich unterschiedlich hohe Pflichtanteile zu heilen. Uwe
Kammann (in: Notschlachtung einer Notlésung? Die Zeit vom 28. 10. 1994) spricht deshalb
mit Recht von einem "Abwehrkonzept, das spater zur féderalen Gemeinschaftstugend um-
gebogen wurde". Mit den von der Finanzwissenschaft entwickelten Prinzipien einer rationa-
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nuten ca. 60 % am Gemeinschaftsprogramm aus, ihr Kostenanteil belief sich
961 Mio DM auf ca. 61 % der Gesamtkosten des Gemeinschaftsprogramms (in

Hohe von 1.572 Mio DM).

Abbildung 3:
Die Organisation des Gemeinschaftsprogramms der ARD

Rechtsgrundiage: Landerabkommen uber die Koordinierung des Ersten Fernsehprogramms

vom 17.4.1959

Verwaltungsvereinbarung der Landesrundfunkanstalten (iber die
Zusammenarbeit auf dem Gebiet des Fernsehens (Fernsehvertrag)

vom 2.7.1964

Das Gemeinschaftsprogramm Deutsches Fernsehen setzt sich zusammen aus.

ANSTALTSBEITRAGE

Die Rundfunkanstalten bringen Anstaltsbeitrage
gemaB den im Fernsehvertrag festgelegten Pflicht-
anteilen in das Gemeinschaftsprogramm ein.*

Die Pflichtanteile der Rundfunkanstalten betragen 1992

WDR 22,0% SDR 7,5%
NDR 16.5% SFB 6,5%
BR 14,5% RB 2,75%
SWF  95% SR 2,75%
MDR 85% ORB 2,0%
HR  75%

Die Kesten fir die Anstaltsbeitrage tragt jede
Anstalt selbst.

SENDEMINUTEN 147.049
GESAMTKOSTEN 961,2 Mio. DM

GEMEINSCHAFTSSENDUNGEN

Wetterkarte
ARD-Sportschau

Tagesschau/Tagesthemen
Magazin der Woche
Programmvorschau
gemeinsam beschaffte Spielfime (Cegeto)

Gemeinschaftssendungen werden von hierflir
beauftragen Rundfunkanstalten gestaltet; sie
setzten sich zusammen aus:
SENDEMINUTEN 97.203

GESAMTKOSTEN 610,9 Mio. DM

Zulieferyngen der Gemeinschafts-
Anstalten beitrage

(eigene Beitrage der
Anstalten z.B. zu
Tagesschau/Tagesthemen)

( gemeinsam finanzierte
Beitrage z.B. von Nachrichten-
agenturen zu Tagesschau/
Tagesthemen)
Kostenverteilung nach

dem Fernsehvertrags-
schlissel

Die Kosten hierfiir
tragen die Rundfunk-
anstalten selbst; keine
Anrechnung auf den
Pflichtanteil.

Sendeminuten des Gemeinschaftsprogramms gesamt

244.252 (= ca. 11 Std. taglich)

Gesamtkosten des Gemeinschaftsprogramms gesamt

1.572,1 Mio. DM

*} von den Rundfunkanstalien zusétzlich zum vereinbanen DFS-Programmplan
eingebrachte Anstaltsbeitrage werden nicht auf die Plichtanteile angerechnet.

(z.B. Bundestagsiibertragungen)

Die Kosten und die Sendeminuten beziehen sich auf das Jahr 1991

Quelle: SEIDEL/LIBERTUS 1993, S. 97

len Aufgaben- und Einnahmenverteilung 1aB3t sich diese Vorgehensweise nicht vereinbaren

(sieche KOPS 1995b).
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Die sog. Gemeinschaftssendungen werden von einzelnen Landesrundfunkan-
stalten produziert, die von den anderen Anstalten bzw. der ARD hiermit beauf-
tragt worden sind. Zu ihnen gehdren die Tagesschau/Tagesthemen, das Maga-
zin der Woche, die Programmvorschau, die Wetterkarte, die ARD-Sportschau
und von der DEGETO fir die ARD beschaffte Spielfiime. Ein Teil dieser Ge-
meinschaftssendungen (wie z. B. die Tagesschau/Tagesthemen) wird von den
produzierenden Anstalten ohne Kostenerstattung (und ohne Anrechnung auf
den Pflichtanteil) beigesteuert; finanzausgleichstheoretisch handelt es sich
dabei also um einen sog. "stillen Finanzausgleich", durch den die hohen origi-
naren Finanzkraftunterschiede zwischen den Anstalten verringert werden. Der
andere Teil der Gemeinschaftssendungen, der als "Gemeinschaftsbeitrage”
bezeichnet wird, besteht aus Beitragen, deren Kosten den zuliefernden Anstal-
ten von den anderen Anstalten anhand des sog. Fernsehvertragsschlissels
erstattet werden.20 Im Jahr 1992 machten die Gemeinschaftssendungen mit
97.000 Sendeminuten ca. 40 % des Gemeinschaftsprogramms aus; ihre
Kosten beliefen sich mit 611 Mio DM auf 59 % der Gesamtkosten des Gemein-
schaftsprogramms.

Mit der Ausweitung des Gemeinschaftsprogramms wurde auch die Pro-
grammkoordination im Zeitablauf immer wichtiger. 1991 wurde hierflr eine
ARD-Programmdirektion mit Sitz in Minchen eingerichtet. Unter ihrer Federflih-
rung einigen sich die Intendanten der Landesrundfunkanstalten bzw. die Fern-
sehprogrammdirektoren als deren Beauftragte Uber die Inhalte des Gemein-
schaftsprogramms.2! Dabei werden einstimmige L&sungen angestrebt, bei
unterschiedlichen Auffassungen wird aber nach dem Mehrheitsprinzip abge-
stimmt, wobei bei Stimmengleichheit der ARD-Programmdirektor den Aus-
schlag gibt.22

Von besonderer Bedeutung ist der im "Fernsehvertrag" enthaltene Passus,
nach dem "jede Rundfunkanstalt ... berechtigt (ist), auf die Ausstrahlung von
Teilen des Fernsehgemeinschaftsprogramms zu verzichten und es insoweit
durch einen eigenen Beitrag zu ersetzen."23 Dadurch sind die Landesrundfunk-
anstalten auch bei denjenigen Entscheidungen, die das Gemeinschaftspro-
gramm betreffen, und bei denen - abweichend von der grundsétzlich geltenden
Einstimmigkeit - Mehrheitsentscheidungen zuldssig sind, ebenfalls autonom.
Allerdings haben die Landesrundfunkanstalten von dieser Moglichkeit in den
letzten Jahren nur in ganz wenigen Féllen Gebrauch gemacht, so dal3 bei pro-

20 Siehe SEIDEL/LIBERTUS 1993, S. 98.

21 Technisch geschieht dies in der Regel durch die sog. "Schalte", eine taglich um 14.00 Uhr
abgehaltene Konferenzschaltung der Programmdirektoren aller Landesrundfunkanstalten.
Siehe GRATZ 1995, S. 15.

22 Sjehe ebenda.

23 Ziffer 6, Satz 1 der Verwaltungsvereinbarung der Landesrundfunkanstalten (iber die Zusam-
menarbeit auf dem Gebiet des Fernsehens.
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grammlichen Fragen zum Gemeinschaftsprogramm die getroffenen Mehrheits-
entscheidungen von allen Anstalten eingehalten worden sind. Im Hinblick auf
eine angestrebte Zentralisierung der Entscheidungsstrukturen ist dies zu beflr-
worten; es ware sogar die weitergehende Forderung daran anzuschlieBen, die
den Anstalten im Fernsehvertrag eingeraumte Méglichkeit zur Ausblendung aus
dem Gemeinschaftsprogramm abzuschaffen und damit die de facto vorhande-
ne Einhaltung der Mehrheitsentscheidungen durch alle Anstalten auch de jure
zu erzwingen. Allerdings gibt es auch Stimmen, die die Option zur Ausblendung
der Sendungen anderer Anstalten als Garant der programmlichen Autonomie
beibehalten wollen.24

Im Lauf der Jahre hat die ARD neben der Koordination des Gemeinschafts-
programms auch eine Reihe anderer Gemeinschaftsaufgaben Ubernommen.
Dazu gehért die Koordination der Gemeinschaftssendungen, die durch standi-
ge, bei bestimmten Landesrundfunkanstalten dauerhaft angesiedelte (und
gemeinsam finanzierte) Redaktionen produziert werden. Auch eine Reihe von
ARD-Gemeinschaftsaufgaben und -einrichtungen, wie das Hoérfunkkorrespon-
dentennetz, das Deutsche Rundfunkarchiv, die GEZ und das Institut fiir Rund-
funktechnik, werden mittlerweile von der ARD zentral betrieben. Seit 1994 hat
die ARD-Programmdirektion auch einige weitere Aufgaben, die bis dahin von
einzelnen Landesrundfunkanstalten fir alle anderen Anstalten mit erfallt wor-
den waren, an sich gezogen - bspw. die Bereiche Marketing, Presse, Offentlich-
keitsarbeit, Werbung, Programmdienste, Zuschauerservice und Medienpolitik.25
Abbildung 4 beschreibt die dadurch mittlerweile entstandene vertikale Kompe-
tenzverteilung zwischen der zentralen Ebene der ARD und der dezentralen
Ebene der Landesrundfunkanstalten.

24 STOIBER/BIEDENKOPF (1995, These 15, S. 107f.) gehen in ihrem Thesenpapier sogar
noch weiter, indem sie die Tatsache, daf in den letzten Jahren kaum von der Ausblen-
dungsoption Gebrauch gemacht worden ist, als Indiz fir ein "Geflecht von Abh&ngigkeiten
und Beziehungen" interpretieren, die diese Option "faktisch auBer Kraft gesetzt" hatten, und
schlieBen hieran die Forderung an, "aus fiktiven Programmverantwortlichkeiten wieder
effektive zu machen und die Wirkungsmadglichkeiten der gesellschaftlichen Reprasentanz in
den Aufsichtsgremien wieder voll herzustellen.”

25 Siehe STRUVE 1995. Zu den erfolgreichen Bemilhungen Struves, eine zentrales Pro-
gramm-Marketing-Konzept einzufiihren, fihrt PITZNER (1994, S. 3) u. a. aus: "Bereits bei
seinem Amtsantritt vor gut zwei Jahren hatte der ehemalige WDR-Fernsehdirektor zentrale
Entscheidungsmechanismen bei der ARD gefordert. Doch zunachst sah es so aus, als ob
er auf seinem neuen Minchner Posten, ohne Rickhalt in einem eigenen Sender, als sprich-
wortlicher "Kénig ohne Land", wie viele vor ihm an den zahen Strukturen und Einzelin-
teressen der ARD scheitern wirde. Erste, fast erschlichene Erfolge kannte er mit der Ein-
richtung von Gemeinschaftsredaktionen fiir das Vorabendprogramm und die Hauptabend-
serien auf sein Konto verbuchen. ... Nach diesen Vorgeplankeln hatte Struve ... mit seinem
zentralen Angriff auf die Uberstrapazierte, fdderale ARD-Struktur zunachst Schwierigkeiten
... DaB jetzt, nach nur einem halben Jahr, Struves Konzept beschlossene Sache ist, wird
ARD-intern als kleine Sensation gewertet."
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Abbildung 4:
Die Programmkoordination als Hauptaufgabe der ARD

Aufgaben der dezentralen Ebene

Aufgaben der zentralen Ebene der ARD

der Landesrundfunkanstalten
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Trotz dieser Ausweitung der Zustandigkeiten sind die Kompetenzen der zen-
tralen ARD-Ebene im Vergleich zu denjenigen der Landesrundfunkanstalten
immer noch gering. Dies zeigt sich bspw. an der personellen Ausstattung der
ARD-Programmdirektion, die mit ca. 50 Planstellen nur Gber ca. 0,7 % der
Planstellen aller Landesrundfunkanstalten verflgt. Besonders sichtbar wird die
hohe Dezentralitat aber durch die Tatsache, daf3 auf die organisationstheore-
tisch zu erwartende und auch zu empfehlende "Hochzonung" zentraler Produk-
tionsaufgaben, bspw. die Erstellung von Sendungen zu spezialisierten Themen
(wie zu wissenschaftlichen Beitrdgen oder zur internationalen Berichterstat-
tung), die Zusammenlegung von Spielfilmredaktionen2é oder die Bildung von
Gemeinschaftsredaktionen flir die Vorabendserien und das Hauptabendpro-
gramm?’ bisher verzichtet worden ist und die wenigen beschlossenen Zentrali-
sierungsmafBnahmen nur schleppend vorankommen.28 Die Erklarung hierfir fin-
det sich in der urspringlichen, durch eine ausschlieBliche Kompetenz der Lan-
desrundfunkanstalten gekennzeichneten Konstruktion der bundesdeutschen
Rundfunkordnung, die oben bereits beschrieben wurde, und aus den erfolgrei-
chen BemiUhungen der Landesrundfunkanstalten, die ihnen damit eingeraumte
dominante Stellung im Zeitablauf zu behaupten. Dadurch halt praktisch jede
Landesrundfunkanstalt zu jeder Programmsparte einen aufwendigen redaktio-
nellen und produktionstechnischen Apparat vor - eine extrem dezentrale Aufga-
ben- und Kompetenzverteilung, die bei privaten Unternehmen in dieser Form
nicht anzutreffen ist.

Wegen des Gemeinschaftsprogramms, der Gemeinschaftssendungen und
Gemeinschaftsleistungen der ARD und ihrer Gemeinschaftsfinanzierung und
auch wegen der spill-outs der Dritten Fernsehprogramme, die im Zuge der Ver-
kabelung und Satellitenibertragung stark zugenommen haben, bestehen zwi-
schen den einzelnen Landesrundfunkanstalten trotz ihrer "Produktionsautono-

26 Eine solche Verminderung der Spielfilmredaktionen (von 11 auf 3) wurde vom Vorsitzenden
des WDR-Rundfunkrats bereits 1993 gefordert. Siehe o. V.: Drei statt elf Filmredaktionen?
In: KéIner Stadtanzeiger vom 28./29. 8. 1993.

27 So die Vorstellungen des NDR-Intendanten und damaligen ARD-Vorsitzenden Jobst Plog
(in: "Das foderale Prinzip ist mehr als Geld abgeben", Frankfurter Rundschau vom 23. 11.
1994).

28 Von Insidern wurde das schleppende Tempo der ReformmaBnahmen des &fteren beméan-
gelt. So schrieb z. B. Ingrid Scheithauer (in: ARD-Diat statt Hungerkur, Frankfurter Rund-
schau vom 2. 2. 1995): "Die Intendanten haben allzu lange auf die Lander gestarrt, statt
selbst Reformideen zu entwickeln und die Politiker mit Modellvorschlagen zu konfrontieren.
Nur unter dem Druck leerer Kassen haben sie sich schleppend zu Gemeinschaftsaktionen
fir das "Erste" durchgerungen. Viel zu spat hat die gemeinsame Redaktion fir das
Werberahmenprogramm des Vorabends ihre Arbeit aufgenommen. Im Schneckentempo
wird eine Gemeinschaftsredaktion fiir den teuren Unterhaltungsbereich umgesetzt. Ein
gemeinsames Marketingkonzept steckt bestenfalls in den Kinderschuhen. Noch immer ist
der Programmdirektor des "Ersten" ein "Kénig Ohneland" unter den Senderfirrsten. Noch
immer versuchen alle méglichst viel zu machen."
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mie" erhebliche Leistungs- und Finanzierungsverflechtungen.2® Okonomisch
betrachtet ist die ARD - pointiert ausgedrlckt - eine Veranstaltung zur Produk-
tion von Externalitaten.30 Wie die Aufgabenerflllung generell, so wird auch die
Erflllung des 6ffentlich-rechtlichen Programmauftrags durch solche Externalita-
ten erschwert, weil Programm- und Finanzierungsentscheidungen nicht nur die-
jenige Anstalt betreffen, die die Entscheidungen fallt, sondern auch bei anderen
Anstalten Wirkungen verursachens! - mit der Folge, daB einzelne Anstalten fir
sie vorteilhafte, fir andere Anstalten oder den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk
insgesamt aber schadliche Entscheidungen treffen und umgekehrt Anstalten
auf far sie selbst ggf. nachteilige (oder zu aufwendige), fir andere Anstalten
oder den &ffentlich-rechtlichen Rundfunk insgesamt jedoch vorteilhafte Aktivita-
ten verzichten.

Auf der anderen Seite respektiert die in der Satzung der ARD geregelte Wil-
lensbildung "die publizistische und organisatorische Selbstandigkeit aller Hau-
ser, unabhangig von der GréBe ihres Sendegebietes und des darin aufgebrach-
ten Geblhrenaufkommens."32 Eine solche Kombination aus enger leistungs-
maBiger und finanzieller Verflechtung und Entscheidungsautonomie ist unge-
wohnlich. Sie ist 6konomisch auch unzweckméanBig, weil sie - in den Termini der
O6konomischen Theorie der Verfassung ausgedrickt - UberméaBige Konsens-
findungskosten verursacht. Der von der 6konomischen Theorie der Verfassung
gebotenen Empfehlung, diese Kosten durch eine Ersetzung der Einstimmig-
keitsregel durch eine Mehrheitsabstimmung zu verringern,33 ist die ARD bisher -
sieht man von der wichtigen Ausnahme der Programmentscheidungen fir das
Gemeinschaftsprogramm und von den wenigen, eng begrenzten Fallen ab, in
denen eine geschaftsfihrende ARD-Anstalt ihre erweiterten Kompetenzen
nutzen kann34 - nicht nachgekommen: "Einstimmigkeit ist gangige Praxis der
ARD."35

29 Zu den Ursachen und Formen der zwischen den Landesrundfunkanstalten bestehenden
Leistungs- und Finanzierungsexternalititen siehe ausfuhrlicher KOPS 1995c.

30 Siehe ebenda.

31 Siehe hierzu bezogen auf den Rundfunk KOPS 1995b; zu den Allokationswirkungen von
Externalitédten allgemein siehe ausfiihrlich SOHMEN 1992, S. 221ff.

32 Sjehe GRATZ 1995, S. 3.

33 Siehe zur dkonomischen Theorie der Verfassung grundlegend BUCHANAN/TULLOCK
1962, BUCHANAN/BRENNAN 1985, ESCHENBURG 1977; KIRSCH 1993, S. 107ff; bezo-
gen auf die Willensbildung in der ARD auch KOPS 1995c.

34 GemaB § 4 der ARD-Satzung werden Beschliisse mit einfacher Mehrheit gefaBt, wenn die
ARD gemeinsame Interessen der Rundfunkanstalten bei der Ausiibung von Hoheitsrechten
auf dem Gebiet des Rundfunks wahrnimmt und die geschéftsfiihrende Anstalt fir die Dauer
eines Jahres gewahlt bzw. wiedergewahlt wird. Mit der Wahl zur geschéaftsfihrenden Anstalt
sind erweiterte Kompetenzen und Handlungsvollimachten im Gesamtinteresse der ARD
verbunden. Einfache Mehrheit reicht aus, wenn es sich um Angelegenheiten handelt, die
von den Intendanten im Rahmen ihrer gesetzlichen Befugnisse entschieden werden kon-
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Stattdessen wird die Quadratur des Kreises, sprich das Festhalten am Ein-
stimmigkeitsprinzip bei gleichzeitiger Beschrankung der Konsensfindungsko-
sten, dadurch zu erreichen versucht, dal3 erweiterte Kompetenzen an "ge-
schaftsfUhrende"3¢ und "federflhrende" Anstaltens” Gbertragen und eine Viel-
zahl von "Hauptversammlungen", Arbeitssitzungen, Kommissionen,38 Vertretun-
gen3? und sonstigen Abstimmungsinstrumenten eingerichtet werden. Das Er-
gebnis ist allerdings wenig befriedigend, weil damit inflexible und langwierige
Entscheidungsprozesse vorprogrammiert sind, auf der anderen Seite wegen
des Festhaltens am Einstimmigkeitsprinzip aber dennoch jede Entscheidung
von einer einzigen Anstalt blockiert werden kann, so daB sich die Anstalten
trotz aller Abstimmungsinstrumente und -kosten letztlich nur auf dem kleinsten
gemeinsamen Nenner einigen. Schnelle, flexible und innovative Lésungen wer-
den durch dieser Form der Willensbildung nicht geférdert.

Offenbar sind die Landesrundfunkanstalten - trotz vereinzelter abweichender
Meinungen40 - aber bereit, fir die Autonomie und den "Minderheitenschutz",

nen, "soweit die Selbstandigkeit der Rundfunkanstalten in Programmangelegenheiten nicht
beeintrachtigt wird"; und wenn die Aufsichtsorgane die Intendanten ermdglichen, sich Mehr-
heitsbeschliissen zu unterwerfen. Siehe GRATZ 1995, S. 3.

35 Siehe ebenda.

36 Die allgemeine Geschéftsfiihrung wird einem Mitglied der ARD fiir die Dauer eines Jahres
Ubertragen. Fir 1994 oblag die Geschaftsfihrung bspw. dem Norddeutschen Rundfunk,
und fir 1995 obliegt sie dem Bayerischen Rundfunk.

37 Fur bestimmte Aufgaben und zur Vorbereitung von Beschliissen der Mittglieder kénnen ein-
zelne Rundfunkanstalten als federfihrende Mitglieder bestimmt werden, die mit entspre-
chender Erméachtigung zur Vertretung der ARD nach auBen berechtigt sind. Siehe hierzu
die Aufstellung im ARD-Jahrbuch 1993, S. 180.

38  Zur Vorbereitung von Beschliissen sowie zur Beratung gemeinsamer Spezialfragen hat die
ARD eine Vielzahl von Kommissionen eingerichtet. Dazu gehdéren zum einen sténdige
Fachkommissionen (eine juristische Kommission, eine technische Kommission, eine Fi-
nanzkommission, eine Hoérfunk-Kommission, die stindige Programmkonferenz fiir das
ARD-Fernsehgemeinschaftsprogramm und die Kommission der Dritten Fernsehprogram-
me), die aus den sachlich zustandigen Direktoren der ARD-Rundfunkanstalten bestehen;
zum anderen die Kommissionen, die bestimmten Sachgebieten, Einzelprojekten oder Ein-
zelfragen gewidmet sind (Auslandskommission, Postkommission, Kommission fir Investi-
tionsplanung und Rationalisierung, Zuschauer-, Programm- und Medienforschung, Satelli-
tenkommission, Olympiakommission u. a.). Siehe hierzu die Ubersichten in den ARD-Jahr-
blchern, z. B. ARD-Jahrbuch 1993, S. 179ff., ARD-Jahrbuch 1994, S. 225ff.

39 Mit der Vertretung der ARD in internationalen und nationalen Institutionen, Organisationen
und Gesellschaften sind einzelne Persénlichkeiten aus ARD-Anstalten oder ARD-Institutio-
nen beauftragt. Siehe hierzu die Ubersichten in den ARD-Jahrbiichern, z. B. ARD-Jahrbuch
1993, S. 180f.; ARD-Jahrbuch 1994, S. 226f.

40 Forderungen nach einem Abriicken vom Einstimmigkeitsprinzip und nach einer starkeren
Zentralisierung der Entscheidungsstrukturen der ARD sind von einzelnen Vertretern des
offentlich-rechtlichen Rundfunks immer wieder, wenngleich mit bescheidenem Erfolg, unter-
breitet worden - bspw. vom damaligen Intendanten des Sudwestfunks, Willibald HILF
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den ihnen das Einstimmigkeitsprinzip gewahrleistet, diesen hohen Preis zu zah-
len. Auch die 1993 von Mitgliedern des WDR-Rundfunkrats aufgestellte Forde-
rung, das Einstimmigkeitsprinzip abzuschaffen, um flexiblere und schnellere
Entscheidungen zu ermdglichen,4! ist unlangst vom Vorsitzenden des WDR-
Rundfunkrates unter Hinweis auf die Gefahr, daB mdglicherweise "ein durch-
gangiges Mehrheitsprinzip die Solidargemeinschaft ARD sprengen wirde,"
abgeschwacht worden.42

1.4. Das ZDF als bundesweite 6ffentlich-rechtliche Rundfunkanstalt

Aufgrund der ihnen eigenen Bedachtsamkeit auf Autonomie gelang es den
Landesrundfunkanstalten der ARD auch - im SchulterschluB mit den Landern
und mit Unterstiitzung durch politische Gruppierungen und Interessenverbande
- den Ende der flnfziger Jahre von Konrad Adenauer unternommenen Versuch
abzuwehren, eine bundesweite 6ffentlich-rechtliche Fernsehanstalt des Bundes
zu grinden. Auch dieses Kapitel deutscher Rundfunkgeschichte ist ausfihrlich
dokumentiert worden43 und braucht hier nicht dargestellt zu werden. Wichtig ist
im vorliegenden Zusammenhang aber, daB die erfolgreiche Abwehr einer sol-
chen Bundesfernsehanstalt den Weg fir die Griindung des ZDF mitbereitete.
Diese Anstalt, die am 1. 4. 1963 auf Sendung ging, stellt als Anstalt der Lander
mit einem bundesweiten Programm sozusagen einen Kompromi3 zwischen
den Planen Adenauers und den Ansprichen der Lander nach einem in der
Kompetenz der Lander stehenden Rundfunk dar.

Das ZDF hat von der ihm eingerdumten Méglichkeit, der ARD beizutreten,
keinen Gebrauch gemacht.#4 Insofern ist es nicht der bisher beschriebenen

(1989), von MITGLIEDERN DES WDR-RUNDFUNKRATS (1993) oder unlangst wieder
vom ARD-Programmdirektor Glnter Struve (siehe bspw. STRUVE 1995).

41 In diesem sog. 19-Papier, das nicht von allen MITGLIEDERn DES WDR-RUNDFUNKRATS
(1993, S. 411) unterzeichnet wurde, heit es unter anderem: "Soll sich die ARD dem Markt
stellen, dann missen zunéchst einmal die Bereiche herausgearbeitet werden, die erfolgver-
sprechend marktrelevant sind. Diese Bereiche kdnnen entweder zentral gefihrt (Prasidium,
Generalsekretariat, "Gremiendach") oder als klar definierte Aufgaben einzelnen Landes-
rundfunkanstalten mit abschlieBender Entscheidungsbefugnis zugewiesen werden. Mal3-
stab muB die Handlungsfahigkeit am Markt sein. Dies erfordert flache Hierarchien und
schnelle Entscheidungsfindung. Beides ist mit der bisherigen Struktur der ARD nicht zu ver-
einbaren." Siehe auch GRATZ 1995, S. 19f.

42 Gjehe ebenda, S. 20.
43 Bspw. durch BAUSCH 1980

44 Nach § 8 der ARD-Satzung ist zum Eintritt in die ARD jede deutsche Rundfunkanstalt mit
Sitz im Gebiet der Bundesrepublik berechtigt, sofern sie in ihrem Aufbau die gleichen
Grundzlge wie die bisherigen Mitglieder aufweist. Das das ZDF hiervon keinen Gebrauch
gemacht hat, hat solange keine nennenswerten Konsequenzen, solange die Art und Intensi-
tat der Zusammenarbeit zwischen den Mitgliedern der ARD in deren Belieben steht. Uber
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Organisationsstruktur der ARD zuzurechnen. Gleichwohl ist das ZDF Bestand-
teil des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks der Bundesrepublik, dem die gleichen
Rechte, insbesondere auf die Uberlassung von Rundfunkgebiihren und auf die
Ausstrahlung von Werbung (innerhalb der gesetzlich festgelegten Grenzen)
und Pflichten, insbesondere zur Beachtung des o6ffentlich-rechtlichen Pro-
grammauftrags, Gbertragen sind wie den Landesrundfunkanstalten der ARD.

Das Programmangebot des ZDF, das sich im Zeitablauf, &hnlich wie dasje-
nige des Ersten Programms, kontinuierlich erhéht hat,* ist allerdings weniger
féderalistisch gepragt als das Erste Programm. Zwar ist auch das ZDF bemiiht,
in seinen Sendungen die fdderative kulturelle, 6konomische und politische Viel-
falt der in Deutschland bestehenden Meinungen und Lebensbedingungen wider-
zuspiegeln; anders als beim Ersten Fernsehprogramm ergibt sich beim ZDF
diese Pluralitat aber nicht aus der Mischung dezentral konzipierter und pro-
duzierter Beitrage, sondern dadurch, daB3 die Programmacher des ZDF darauf
achten, innerhalb ihres zentral konzipierten und erstellten Programmangebotes
einen derartigen "Binnenpluralismus" herzustellen.46

1.5. Strukturreform und Verteilungsaspekte

Die vom Bemihen um eine effizientere Form der Giterbereitstellung getrage-
nen Reformiberlegungen kénnen - wie haufig - nicht getrennt werden von den
mit einer Strukturreform verbundenen Verteilungsaspekten. Diese bestehen,
kurz beschrieben, einmal darin, daB aufgrund des in der ARD angewandten
"Prinzips des ortlichen Aufkommens" die groBen Rundfunkanstalten (genau:
die Anstalten, in deren Sendegebieten viele Geblhrenhaushalte angesiedelt
sind), eine wesentlich héhere originare Finanzkraft besitzen als die "kleinen"
Anstalten. Da dies unterschiedlich hohe Pflichtanteile zum ARD-Gemeinschafts-
programm zur Folge hat, sind die groBen Anstalten in diesem Gemeinschafts-
programm Uberproportional vertreten;*’ sie erflllen auch einen Uberdurch-
schnittlichen Anteil der Gemeinschaftsaufgaben der ARD.48 Hinzu kommt, daf3
trotz dieser unterschiedlichen Anteile am Gemeinschaftsprogramm und an den

eine (Zwangs-)Mitgliedschaft des ZDF in der ARD miBte hingegen nachgedacht werden,
wenn Art und Intensitat der Kooperation extern, etwa durch die Kommission zur Ermittlung
des Finanzbedarfs der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten (KEF) vorgegeben werden
kénnten.

45 Siehe OLTMANNS 1993.

46 Ein weiterer Unterschied gegeniiber den Landesrundfunkanstalten besteht darin, daB das
ZDF keine Hérfunksendungen ausstrahilt.

47 Die Pflichtanteile variieren zwischen 2,5 % fiir die kleinen Anstalten (ORB, RB und SR) und
14,5 %, 16,25 % und 22 % fur die groBen Anstalten (BR, NDR und WDR). Siehe ARD-Jahr-
buch 1994 S. 443.

48  Siehe GRATZ 1995.
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Gemeinschaftsaufgaben und trotz des ARD-internen Finanzausgleichs ein Teil
des origindaren Finanzkraftgefélles erhalten bleibt, so daB die groBen Anstalten
aufwendigere (und c. p. bessere) Programme herstellen kénnen als die kleinen
und daB mit der héheren Finanzkraft auch eine Dominanz bei ARD-weiten Auf-
gaben und Entscheidungen verbunden ist. Diese kdnnte durch die Bildung
wenigerer, ahnlich groBer Anstalten beseitigt werden.4°

Mit den unterbreiteten Reformvorschlagen sind auBBerdem Verteilungswirkun-
gen zwischen der ARD und dem ZDF verbunden. So wirden durch die Ab-
schaffung des ARD-Gemeinschaftsprogramms betrachtliche Geblhreneinnah-
men freigesetzt, die (geman der oben erlduterten Inzidenzannahmen) qua Ge-
blhrensenkung dem Gebihrenzahler zugute kdmen, die aber auch zur Auf-
stockung des ZDF-Etats verwendet werden kdénnten (hierzu bedirfte es ledig-
lich einer Veranderung des derzeit zwischen ARD und ZDF geltenden Vertei-
lungsschlissels von 70 : 30 zugunsten des ZDF). Dadurch kénnten die durch
den drastischen Rickgang der Werbung verursachten Finanzndéte des ZDF
leicht behoben werden. Verschiedentlich wurde die Vermutung geauBert, dai
auch derartige Verteilungswirkungen hinter dem Stoiber/Biedenkopf-Plan ge-
standen haben kdénnten, weil das ZDF als zentrale Anstalt politisch leichter kon-
trollierbar sei als die ARD oder auch, weil das ZDF der in Bayern und Sachsen
regierenden CDU naher stehe als die ARD bzw. die innerhalb der ARD ein-
fluBreichen Anstalten, insbesondere der WDR und der NDR.50

Ein letzter, hier nur erwahnter Verteilungsaspekt, der nach Meinung mancher
Beobachter bei den Reformvorschlagen eine Rolle gespielt haben kdnnte,
besteht darin, da3 durch eine Abschaffung des ARD-Gemeinschaftsprogramms
Programmllcken entstiinden, die durch die Ausweitung des privaten Rundfunk-
angebots geflllt werden kdnnten. Dadurch wirden sich die Marktanteile der Pri-
vaten und damit auch ihre Einnahmen aus Werbung, ggf. auch aus Pay-TV-
Angeboten erhdéhen.51

49 DaB auch solche Verteilungsaspekte bei den Fusionsiiberlegungen eine Rolle spielen, zeigt
das Thesenpapier von STOIBER/BIEDENKOPF (1995, These 8), in dem dem WDR eine
Dominierung der ARD-Entscheidungen vorgeworfen wird: "Die Landesrundfunkanstalten
haben sich in ihrer Mehrheit zunehmend von selbstédndigen Gesellschaftern zu de facto
Tochtergesellschaften der ARD entwickelt. Die damit entstandene neue Struktur wird von
der bei weitem gréBten und finanzstarksten Landesanstalt, dem WDR, nachhaltig beeinfluf3t
und teilweise beherrscht. Der WDR nimmt in erheblichem Umfang die Rolle einer Kon-
zernleitung wahr, die weite Bereiche der inzwischen zentralistischen ARD Kkontrolliert,
zumindest nachhaltig bestimmt." Siehe hierzu kritisch Uwe Kammann: Freistaatlicher
Druck-Kessel. Biedenkopf und Stoiber: eine unheilige Rundfunk-Allianz, in: epd/Kirche und
Rundfunk vom 1. 2. 1995.

50 Siehe hierzu z. B. Lutz Spenneberg: "Geistiger Zwergenstaat". Unionspolitiker priigeln die
ARD - und verschweigen die ZDF-Krise, Die Woche vom 10. 2. 1995.

51 Siehe hierzu bspw. Uwe Kammann: (Miincher Freiheit. Edmund Stoiber zum "Ersten": das
Vor-Letzte, in: epd, Kirche und Rundfunk vom 22. 10. 1994): "Ein Ablenkungsmandver war
der Minchner Paukenschlag, der erste Schritt eines urpolitischen Koppelgeschéfts. Mit
dem Ziel: Ihr, Mehrheit der Landerflrsten, dirft das Erste behalten; wir, die Wirtschafts-
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1.6. Zusammenfassende Darstellung der bestehenden
Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks

Zusammenfassend IaBt sich die bestehende Organisationsstruktur des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks anhand von Abbildung 5 beschreiben: Es existieren
zwei bundesweite Vollprogramme (das ARD-Gemeinschaftsprogramm, auch
als Erstes Programm bezeichnet, und das ZDF) und die von den 11 Landes-
rundfunkanstalten, teilweise gemeinsam,>2 erstellten Dritten Fernsehprogram-
me (sowie je 3 bis 6 Hoérfunkprogramme, die im folgenden allerdings nicht
betrachtet werden). Die gestrichelte Darstellung der ARD soll dabei andeuten,
dalB es sich bei seinem Gemeinschaftsprogramm nicht um von einer zentralen
ARD-Ebene erstellte Programme handelt, sondern um von den Landesrund-
funkanstalten erstellte Programme; insofern ist die ARD, organisationstheore-
tisch betrachtet, keine voll ausgebildete zentrale Ebene, sondern vornehmlich
"Provider" der ihr von den Landesrundfunkanstalten Uberlassenen Programme.

Abbildung 5:
Die derzeitige Organisationstruktur des deutschen 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
offentich-rechilicher Rumdiumk
""" L z0F

BR SDR| | (MDR] | IMDR HR ORB

SR SWF RB WDR SFB

Weitsichtigen und Standort-Klugen, die wir in Sachen Kirch und Bertelsmann nur "grassie-
rende Konzentrationshysterie" ausmachen, bekommen dafiir im neu auszuhandelnden
Rundfunk-Staatsvertrag die gewiinschten gro3zligigen Bestands- und Entwicklungsgaran-
tien flr die Privaten, fir die heimischen Medienunternehmen, die sonst international unter-
gehen. Abgemacht?". Siehe &hnlich Andreas Borchers (Diener zweier Herren, in: Die
Woche vom 3. 1. 1995); Uwe Kammann (Freistaatlicher Druck-Kessel. Biedenkopf und
Stoiber: eine unheilige Rundfunk-Allianz, in: epd, Kirche und Rundfunk vom 1. 2. 1995);
Dietrich Leder (His masters voice. Stoibers Attacke gegen die ARD schitzt die Privaten, in:
Die Woche vom 28. 10. 1994); Robert Leicht (Der Griff nach der Medienmacht, Die Zeit
vom 10.2.1995); M. Pitzke (Macht und Moneten, in: Die Zeit vom 28. 10. 1994); Lukas
Weber (Zwei gegen die ARD. Die Rundfunkpolitiker reiben sich wieder einmal am 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk, in: FAZ vom 31. 1. 1995) oder o. V. (Wir beissen jetzt zu, in: Der
Spiegel Nr. 6/1995, S. 18ff.). Von politischer Seite hat z.B. der hessische Ministerprésident
Eichel diese Argumentation vertreten (SPD-Politiker: ARD notfalls ohne Bayern und Sach-
sen, in: WR vom 31. 1. 1995).

52 Von mehreren Landesrundfunkanstalten gemeinschaftlich erstellt werden die Dritten Pro-
gramme Nord 3 (NDR, SFB und RB) und Siidwest 3 (SDR, SWF und SR). Siehe zu diesen
Kooperationen ARD-Jahrbuch 1994, S. 129f.



2. Vorschlage zur Reform der Organisationsstruktur
des offentlich-rechtlichen Rundfunks

Angesichts der historisch bedingten Inkonsistenzen und hohen Dezentralitat
der bestehenden Organisationsstruktur des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
kénnen die in den letzten Monaten unterbreiteten Reformvorschlage nicht ver-
wundern. Sie sind zum Uberwiegenden Teil auch nicht neu, sondern wurden
bereits in den achtziger oder gar den siebziger und sechziger Jahren vorge-
bracht.53 Neu war allerdings die Radikalitat der vorgeschlagenen Eingriffe. So
haben bspw. Edmund Stoiber und Kurt Biedenkopf5* mit der Abschaffung des
Gemeinschaftsprogramms der ARD eine Strukturreform gefordert, die in dieser
Form bis dahin noch nicht diskutiert worden war.55 Und auch die von Stoi-

53

54

55

Siehe oben, Fn. 4 auf S. 3; flir den sidwestdeutschen Raum siehe auch die ausfihrlichen
Darstellungen der Neugliederungsbemuihungen durch die MICHEL-KOMMISSION 1970, S.
27ff. Ein neueres Neugliederungsmodell wurde Anfang der neunziger Jahre vom Intendan-
ten des Hessischen Rundfunks, Hartwig Kelm, vorgelegt; und auch der Intendant des WDR,
Friedrich Nowottny, regte 1992 an, eine aus ARD-Anstalten und Léandern zusammengesetz-
te Kommission zu griinden, die die ARD-Struktur darauf prifen sollte, "ob sie so erhaltens-
wert ist oder wo sie veranderbar ware." Siehe Gernot Facius: Zum Ersten, zum Zweiten,
zum Dritten. Nicht nur Ministerprasidenten, auch Intendanten wollen eine Strukturreform
des o6ffentlich-rechtlichen Fernsehens, in: Die Welt vom 30. 1. 1995.

Siehe STOIBER/BIEDENKOPF 1995. Erlduterungen zur Position Biedenkopfs finden sich
auch in einem Interview Biedenkopfs in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 5. 2. 1995
(Cornelia von Wrangel/Wolfgang Wischmeyer: Das ZDF und daneben Vollprogramme aus
den Landern), einem Interview Biedenkopfs in der Zeit vom 2. 2. 1995 (Die ARD gehért auf
den Priifstand) und in einem Leserbrief Biedenkopfs an den epd (... um nicht zu sagen
Sorglosigkeit, in: epd/Kirche und Rundfunk Nr. 19/1995). Fir Erlduterungen der Position
Stoibers siehe Edmund Stoiber: Notwendige Reform. ARD am Scheideweg, in: Bayern Kurier
vom 4. 2. 1995 sowie die Interviews mit STOIBER in der Welt am Sonntag vom 2. 3. 1995 (o.
V.: Stoiber: ARD nicht mehr finanzierbar) und in Focus Nr. 44/94 ("Die Diskussion ist fallig").

Das Thesenpapier von STOIBER/BIEDENKOPF hatte bereits einen Vorlaufer mit dem im
Herbst 1994 anlaBlich der Minchener Medientage von Stoiber vorgelegten, inhaltlich ahnli-
chen Reformvorschlag. Siehe hierzu das Interview mit Stoiber in der Zeitschrift Gong (Keine
Zukunft fur die ARD, in: Gong Nr. 33/1994) sowie den sich mit diesem friiheren VorstoR3
kritisch auseinandersetzenden Kommentar von Uwe Kammann (Notschlachtung einer
Notlésung? In: Die Zeit vom 28. 10. 1994). Stoibers erster Vorstol3 erreichte aber nicht die
hohe Aufmerksamkeit, die den STOIBER/BIEDENKOPF-Thesen zuteil wurde, weil Stoiber
damals politisch allein blieb, wahrend er nun mit Biedenkopf und vor allem mit Kohl zwei
gewichtige Mitstreiter hatte. Siehe hierzu z. B. Gernot Facius: Kohl will Vorherrschaft des
WDR brechen, in: Die Welt vom 2. Febr. 1995; Stefan Rehder: Vorschlage zur Umgestal-
tung sind nicht neu. Der Streit um eine Reform der ARD geht weiter, in: Deutsche Tages-
post vom 11. 2. 1995; o. V.: Kohl will WDR die "dominierende Machtposition" nehmen, in:
Sitddeutsche Zeitung vom 2. 1. 1995; o. V.: Auch der Kanzler schimpft auf die ARD - SPD:
Alles Parteipolemik, in: Abendzeitung vom 2. 2. 1995; o. V.: Kohl unterstitzt Stoiber und
Biedenkopf gegen die ARD, in: Frankfurter Allgemeine Zeitung vom 2. 2. 1995.
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ber/Biedenkopf, wie auch vom Intendanten des MDR, Udo Reiter,%¢ angestell-
ten Fusionsplane sind weitgehender als die bis dahin diskutierten, i. a. auf die
Fusion einzelner kleiner Landesrundfunkanstalten beschréankten Vorschlage.5’
SchlieBlich wirde auch die Abschaffung bzw. Privatisierung des Zweiten Deut-
schen Fernsehens eine (wenngleich bereits seit langerem diskutierte) gravierende
Strukturveranderung des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks bedeuten.58

Neben diesen vergleichsweise radikalen Reformvorschlagen wurde, Gberwiegend
von den O&ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten selbst, eine Vielzahl kleinerer
Veranderungen ins Gesprach gebracht, bspw. die Starkung zentraler Kompeten-
zen der ARD-Programmdirektion (bei unveranderter Organisationsstruktur),>® die
verstarkte Kooperation zwischen den Landesrundfunkanstalten®® bzw. zwischen
ARD und ZDF8' und die verstarkte Auslagerung (outsourcing) von Aufgaben an
Private.¢2 Auch die diskutierten Veranderungen der in der ARD angewandten Ab-
stimmungsverfahren (sieche GRATZ 1995, KOPS 1995c) gehéren zu dieser Gru-
ppe weniger gravierender Veranderungen der Organisationsstruktur.

Klammert man solche minderwichtigen wie auch die auf das Deutschland-
Radio oder die Deutsche Welle (als weitere Mitglieder der ARD) bezogenen
Reformvorschlage aus, so lassen sich die derzeit im Raum stehenden, auf die
Regelung der Zustandigkeiten fir das Fernsehprogrammangeboté3 bezogenen

56 Siehe die AuBerungen des MDR-Intendanten Udo Reiter zu einer notwendigen ARD-Struk-
turreform und dem bevorstehenden Ende des ARD-Finanzausgleichs (in: Focus Nr. 4/
1994); oder die vom Intendanten des SWF, Peter VOSS (1994, ders. 1995), beflrwortete Struk-
turreform, die nicht nur zur Einrichtung einer gréBeren siidwestdeutschen Anstalt fihren sollte,
sondern mittelfristig nur etwa sechs Landesrundfunkanstalten eine Zukunftchance belieBe.

57 Vorschlage zur Zusammenfiihrung der kleinen Rundfunkanstalten, insbesondere des Saar-
landischen Rundfunks und Radio Bremens, wurden bereits seit langem unterbreitet (siehe
bspw. zu den auf den SR bezogenen Neugliederungsiberlegungen die MICHEL-KOMMIS-
SION 1970; fur RB siehe THOMAS 1978). Auch eine Fusion zwischen dem Siidwestfunk
und dem Siddeutschen Rundfunk wurde bereits mehrfach gefordert (siehe z. B. die von
SCHMUCKER 1970 referierten Bemiihungen). Siehe zu letzterem den unléngst von VOSS
(1995) unternommenen und ausfihrlich begriindeten VorstoB.

58  Diese wurde insbesondere von einzelnen FDP-Politiker des 6fteren propagiert (siehe bspw.
OTTO 1995) und von der nordrhein-westfalischen F.D.P. sogar zum Thema der Landtags-
wahl 95 gemacht (siehe bspw. 0. V.: Liberale wollen Gebihr ganz abschaffen, in West-
falenblatt vom 27. 3. 1995). Aber auch Vertreter der ARD (wie bspw. F. Nowottny auf dem
Medienforum 1993 in Kd&ln) haben die Privatisierung des ZDF als eine Mdglichkeit zur
Begrenzung der Ausgaben und Gebihren des offentlich-rechtlichen Fernsehens in Erwa-
gung gezogen.

59 Siehe bspw. BUCHWALD 1989, S. 12; HILF 1989, S. 7; STRUVE 1995, S. 6ff.

60  Siehe BUCHWALD 1989, S. 12; MITGLIEDER DES WDR-RUNDFUNKRATS 1993, S. 426.
61 Siehe bspw. HILF 1989, S. 6 und S. 8; oder ZDF 1993, S. 20.

62 Sjehe ebenda; auch VOSS 1994.

63 Andere Uberlegungen beschranken sich auf die Neuregelung des Hérfunkangebots und
dabei méglicherweise sinnvolle Kooperationen und Fusionen. Da hierbei andere Kriterien zu
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Reformplane in solche unterteilen, die die vertikale Organisationsstruktur zwischen
den bundesweiten Programmanbietern (ARD und ZDF) und den Landesrundfunk-
anstalten betreffen, und solche, die sich auf die horizontale Organisationsstruktur
innerhalb der oberen féderalen Ebene (d. h. zwischen den bundesweiten Pro-
grammanbietern) und innerhalb der unteren féderalen Ebene (der Landesrundfunk-
anstalten) beziehen.4

2.1. Vorschlage zur Reform der vertikalen Organisationsstruktur
des offentlich-rechtlichen Rundfunks

Der Kernvorschlag des Stoiber/Biedenkopf-Plans, der auch die Debatte um
die Organisationsstruktur der ARD ausgel6st hat, besteht in der Abschaffung
des ARD-Gemeinschaftsprogramms. STOIBER/BIEDENKOPF (1995) begrin-
den diesen Vorschlag mit der notwendigen Reduktion des Programmvolumens,
das "prinziell entweder durch eine Reduktion des ARD-Angebots oder durch
Abbau, jedenfalls aber Verringerung der Dritten Programme der Landesanstal-
ten erreicht werden" kénne,55 und der Auffassung, dafB "prinzipiell nur die
zweite Alternative geeignet ist, sowohl der Verwirklichung der ordnungspoliti-
schen Grundsatze im o6ffentlich-rechtlichen Bereich wie den Notwendigkeiten
und Grenzen seiner Finanzierung zu entsprechen."sé

beachten sind als bei der Neuordnung des Fernsehangebots (zu den Beziehungen zwischen der
Art wahrzunehmender Aufgaben und einer angemessenen Abgrenzung der Aufgabentrager
siche KOPS 1995b), bleibt der Hérfunk aus den folgenden Betrachtungen.ausgeschlossen.

64 Die folgenden Ausfiihrungen beschrénken sich auf eine Referierung der unterbreiteten
Reformvorschlage. Fur die ausfihrliche Darstellung der Beurteilung dieser Vorschlage
durch die Politiker, die Vertreter des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks und die Offentlichkeit
sieche KOPS 1995f.

65 STOIBER/BIEDENKOPF, These 10, S. 106. Es heif3t dort weiter: "Welche der beiden Alter-
nativen den Vorzug verdient, ist umstritten. Die Vertreter der gegenwartigen Struktur
pladieren daflr, die Dritten Programme zurlickzufihren, falls eine weitere Erhdhung der
Gebiihren oder eine Ausweitung der Werbeeinnahmen durch Ausdehnung der Werbezeiten
nicht moglich sein sollte. Die Gegenmeinung sieht die Lésung in einer Verringerung des
ARD-Angebots, das heif3t, in einem Verzicht auf das selbstdndige ARD-Vollprogramm
zugunsten der Landesrundfunkanstalten und ihrer Dritten Programme. Unsere Reformiber-
legungen gehen davon aus, dafB eine uferlose Erhéhung der Gebihren und eine Auswei-
tung der Werbezeiten im 6ffentlich-rechtlichen Bereich aus teils politischen, teils prinzipiel-
len Grinden nicht in Frage kommen wird. Das heiBt: Wir kénnen uns der Notwendigkeit,
zwischen beiden Alternativen zu entscheiden, nicht Ianger durch eine standige Vermehrung
der Einnahmen des o6ffentlich-rechtlichen Bereichs entziehen. Wir missen vielmehr -
jedenfalls grundsatzlich - zwischen beiden Alternativen entscheiden."

66  ebenda, These 12, S. 107.
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Abbildung 6:
Reformierte Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks I:
Abschaffung der ARD und Verringerung der Zahl von Landesrundfunkanstalten
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Die damit verbundene Veranderung der vertikalen Organisationsstruktur |aBt
sich unter Rickgriff auf das Organigramm der bestehenden Struktur (Abbildung
5, S. 20) beschreiben (siehe Abbildung 6): Die derzeit nicht voll ausgepragte
zentrale ARD-Ebene entfiele vollstandig, wahrend die Bedeutung der Mitglieder
der unteren Ebene (der einzelnen Landesrundfunkanstalten der ARD) gestéarkt
wirde. In der vertikalen, auf die hierarchische Struktur bezogenen Betrachtung
kdme es damit zu einer Dezentralisierung der Zustandigkeiten (Ausweitung der
Zustandigkeiten der unteren féderalen Ebene). Zugleich ergébe sich innerhalb
der oberen féderalen Ebene (der bundesweiten Anbieter) aber auch eine Zen-
tralisierung, da sich deren Zahl von derzeit zwei (ARD-Gemeinschaftspro-
gramm und ZDF) auf nurmehr einen Anbieter (ZDF) verringerte. AuBerdem tra-
te infolge der verringerten Zahl von Landesrundfunkanstalten auch innerhalb
der unteren féderalen Ebene eine Zentralisierung ein.67” Ob sich der Zentrali-
tatsgrad der Organisationsstruktur der ARD durch diese Veranderungen insge-
samt erhdéhen oder verringern wirde, kann wegen dieser Gegenlaufigkeit der
verschiedenen Effekte ohne eine genauere Betrachtung von Art und Ausmaf3
dieser Veranderungen nicht vorhergesagt werden.68

67 D. h. die mit der von STOIBER/BIEDENKOPF (1995, Thesen 10 - 13) geforderten Abschaffung
des Ersten Programms und der Fusionierung von Landesrundfunkanstalten wiirde die Zen-
tralitdt der Organisationsstruktur verstarken, die die Verfasser an anderer Stelle ihres Pa-
piers beklagen (bspw. in These 8, S. 105, in der sie von einer "Verringerung der Selbstandigkeit
der Landeranstalten" sprechen, und in These 15, S. 107, in der sie die "faktisch-kooperative Ver-
fassung" der ARD kritisieren.

68  Siehe hierzu die ausfiihrlicheren Uberlegungen bei KOPS 1995e.
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Abbildung 7:
Reformierte Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks II:
ARD mit gestéarkter zentraler und reformierter dezentraler Ebene

offentlich-rechtlicher Rundfunk

ARD ZDF

BR SDR NDR MDR HR ORB

A S ﬁ WDR \%}

7/ \ / \

Eine zum Stoiber/Biedenkopf-Vorschlag kontrare Ldsung bestinde in der
durch Abbildung 7 beschriebenen Reform. Dabei wirde die ARD zu einer voll-
wertigen zentralen Ebene ausgebaut, indem Entscheidungs- und ggf. auch Pro-
duktionskompetenzen von den Landesrundfunkanstalten auf diese Ubergeord-
nete Ebene "hochgezont" wiirden. Dieser Vorschlag ist seit Griindung der ARD
immer wieder unterbreitet worden,5° bisher aber weitgehend gescheitert (vor
allem wegen des Widerstands der ARD-Rundfunkanstalten selbst, die dabei
auf Kompetenzen verzichten mifBten). Da die Bedeutung des ARD-Gemein-
schaftsprogramms als zweitem bundesweitem Vollprogramm neben dem ZDF
durch eine solche Organisationsreform gestarkt wirde, ginge dabei eine verti-
kale Zentralisierung mit einer horizontalen Dezentralisierung (innerhalb der
oberen Ebene) einher,”0 so dal3 auch hier die Verdnderung des Zentralitatsgra-
des der Organisationstruktur insgesamt ohne genauere Untersuchungen nicht
angegeben werden kann.’1

Dagegen kame es bei der in Abbildung 8 beschriebenen Lésung, bei der das
ZDF abgeschafft bzw. - was fiir die entstehende Struktur des 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunks gleichbedeutend wére - privatisiert wiirde, eindeutig zu einer
Zentralisierung der Organisationsstruktur, weil sich die Zahl bundesweiter Pro-

69  Siehe bspw. HILF 1989 oder die aktuellen Vorschlage, die der ARD-Programmdirektor G.
STRUVE (1994, 1995) verschiedentlich unterbreitet hat.

70 Betrachtet man das Erste Programm wegen seiner derzeitigen Abhéngigkeit von den Zulie-
ferungen der einzelnen Landesrundfunkanstalten als nicht "vollwertigen" bundesweiten An-
bieter (siehe oben, Abschnitt 1.6.), wiirde durch eine solche Reform die Zahl bundesweiter
Anbieter also sozusagen von derzeit "eineinhalb" auf zwei erhéht.

71 Siehe auch hierzu die ausfihrlicheren Uberlegungen bei KOPS 1995e.
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grammangebote von zwei auf dann ein Programm verringern wirde (wobei im
Unterschied zum Stoiber/Biedenkopf-Plan nicht das Erste, sondern das Zweite
Fernsehprogramm Opfer dieser Reform ware), im Unterschied zum Stoiber/
Biedenkopf-Plan sich die Dezentralitdt innerhalb der unteren féderalen Ebene
(der ARD) aber nicht erhdhte.

Abbildung 8:
Reformierte Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks Ill:
ARD mit gestéarkter zentraler und reformierter dezentraler Ebene
und Privatisierung des ZDF
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In eine wiederum andere Richtung geht ein Vorschlag des ARD-Programmdi-
rektors Ginter Struve, nach dem die ARD ein bundesweites Drittes Programm
mit groBen regionalen Fenstern ausstrahlen sollte (siehe Abbildung 9): Neben
das erste ARD-Programm (dessen Ausbau zu einem echten Programmanbieter
mit eigenen Produktionszustandigkeiten von STRUVE an anderer Stelle vorge-
schlagen wurde, s. 0.) trate mit dem DRITTEN ein zweites bundesweites ARD-
Programm; zugleich wirde die Bedeutung der Dritten Landesprogramme (und
damit auch der Landesrundfunkanstalten selbst) durch diese Hochzonung der
Zustandigkeiten fur die Programmentscheidung und -produktion des Dritten
Programms gemindert. Die von der ARD-Programmdirektion bereits in der Ver-
gangenheit betriebene Zentralisierung von Leistungen der Dritten Programme
(etwa der gemeinsamen Vermarktung der Werbezeiten und der Harmonisie-
rung der Vorabendprogramme) wirde dadurch weitergefuhrt, wobei die vertika-
le Zentralisierung um so héher wére, je héher der Anteil eines solchen bundes-
weiten dritten Programms im Verhaltnis zu den regionalen (Fensterprogramm-)
Angeboten wére. Weil das dritte ARD-Programm dadurch als weiterer bundes-
weiter Anbieter neben erstes ARD-Programm und ZDF trate, wirden diese ver-
tikalen Zentralisierungseffekte allerdings durch Dezentralisierungseffekte auf
der oberen fdderalen Ebene abgeschwacht oder kompensiert.
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Abbildung 9:
Reformierte Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks IV:
Bundesweite Ausstrahlung eines Dritten ARD-Programms
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Nur der Vollstandigkeit halber sei abschlieBend ein von der Dusseldorfer
SPD-Landtagsfraktion ins Spiel gebrachter Vorschlag erwahnt, neben dem
Ersten und den dritten ARD-Programmen ein Zweites ARD-Programm ins
Leben zu rufen.”2 Dieses sollte nach den Vorstellungen seiner Protagonisten
auch nach 20 Uhr Werbung ausstrahlen dirfen und als kommerziell orientiertes
Programm der ARD Einnahmen verschaffen, mit denen das Erste und die drit-
ten ARD-Programme quersubventioniert werden kénnten. Auch hierdurch
erhdhte sich, ebenso wie bei einem bundesweit ausgestrahlten dritten ARD-
Programm, die Zahl der bundesweiten &ffentlich-rechtlichen Anbieter - und
damit auch der horizontale Dezentralitatsgrad innerhalb der oberen Ebene (sie-
he Abbildung 10).

Allerdings durfte ein solcher Plan mit dem 6&ffentlich-rechtlichen Programm-
auftrag kaum vereinbar sein.”3 Die nicht weiter prazisierten Uberlegungen diirf-
ten auch eher einen Versuch darstellen, den Forderungen nach Abschaffung
des Ersten Programms eine Verhandlungsmasse entgegenzusetzen. (Dies
erklart auch, warum die Initiatoren dieses Plans darauf verzichtet haben, die mit
ihm verbundenen praktischen Fragen, etwa zur terrestrischen Verbreitung und
zur Verbreitbarkeit in den Kabelnetzen, zu beantworten.)

72 Sjehe Rolf-Dieter Bock: ARD 2 ist »Alternativ-Szenario«, Westfalen-Blatt vom 11. 2. 1995.

73 Es verwundert nicht, daB die medienpolitische Sprecherin der CDU-Fraktion im Disseldor-
fer Landtag, Ruth Hieronymi, gegen ein zweites ARD-Programm bereits energischen Wider-
stand angeklndigt hat: "Ich halte das fir einen gefahrlichen Schritt der weiteren Selbstkom-
merzialisierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks. Das erfillt nicht den Auftrag der
Grundversorgung, sondern der Quote." Siehe ebenda.
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Abbildung 10:
Reformierte Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks V:
Bundesweite Ausstrahlung eines Zweiten ARD-Programms
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2.2. Vorschlage zur Reform der horizontalen Organisationsstruktur
des offentlich-rechtlichen Rundfunks

2.2.1. Darstellung der Vorschlage
zur Reform der horizontalen Organisationsstruktur

Von den bisher behandelten Vorschlagen zur Reform der vertikalen Organisa-
tionsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks zu unterscheiden sind dieje-
nigen Reformvorschlage, die sich mit Veranderungen der horizontalen Organi-
sationsstruktur auf der oberen féderalen Ebene (Zahl der bundesweiten 6ffent-
lich-rechtlichen Anbieter) oder einer unteren fGéderalen Ebene (Zahl der Landes-
rundfunkanstalten der ARD) befassen.” In den unterbreiteten Reformvorschla-
gen wird zwischen vertikalen und horizontalen Merkmalen der Organisations-
struktur allerdings kaum sauber unterschieden; die meisten Vorschlage kom-
binieren beide Aspekte miteinander, wobei man z. T. den Eindruck hat, dal3 es
den Verfechtern der vorgelegten Reformvorschlage gleichgiltig oder gar unbe-
kannt ist, daB die horizontale und vertikale Dezentralitdt von Organisations-
strukturen nicht mit den gleichen Mitteln verandert werden kann und daf3 die
Anderungen nicht notwendigerweise funktional dquivalent sind.”5

Besonders deutlich wird die Kombination vertikaler und horizontaler Struktur-
veranderungen in dem von STOIBER/BIEDENKOPF vorgelegten Reformvor-
schlag. Neben der behandelten Forderung nach Abschaffung des Ersten Pro-
gramms fordern diese Autoren namlich zugleich eine Verminderung der Zahl
von Landesrundfunkanstalten und damit eine Zentralisierung der horizontalen
Organisationsstrukturen auf der unteren féderalen Ebene. STOIBER/BIEDEN-
KOPF begriinden diese Forderung (in These 13, S. 107 ihres Papiers) damit,
daB "die Verwirklichung einer ausgewogenen Vielfalt ... voraus(setzt), dal die
Landesanstalten annahernd gleich leistungsstark sind." Weiter heiB3t es dort:
"UbermaBige Ungleichgewichtigkeiten unter den Landesanstalten begriinden
Abhangigkeiten zwischen den starken und schwachen Anstalten, die weder mit
dem Gedanken der Vielfalt, noch mit der Notwendigkeit von Wettbewerb ver-
einbar sind. Mehrere Lander haben dem mit der Bildung von Mehrlanderanstal-
ten bereits Rechnung getragen. Im Zuge einer Neuordnung der ARD erschei-

74 Die theoretisch interessante Méglichkeit einer Einfiihrung oder Verénderung der Organi-
sationsstruktur einer dritten (untersten) féderalen Ebene, die sich aus einer Gliederung der
Landesrundfunkanstalten in selbsténdige lokale Einheiten (Landesstudios o. &.) ergibt, wird
im folgenden nur am Rande erwéhnt, da sie bei der derzeitigen Strukturdebatte keine Rolle
spielt. Siehe hierzu aber ausfiihrlicher KOPS/HANSMEYER 1994, insbes. S. 89f.

75 Die Abbildungen 5 bis 9, in denen die Vorschlage zur Veranderung der vertikalen Orga-
nisationsstruktur graphisch verdeutlicht worden sind, bringen diese Kombination bzw. Ver-
mischung vertikaler und horizontaler Strukturverdnderungen zum Ausdruck: Sie stellen
neben den vorgeschlagenen vertikalen Verdnderungen zugleich die damit verbundenen
horizontalen Verdnderungen der Organisationsstrukturen dar.
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nen weitere Zusammenschlisse bestehender Anstalten erforderlich. Ziel muf3
es sein, zu einer ausgewogenen GrdéBen-Struktur zu gelangen. Die Anstalten
sollten aufgrund ihrer Gr6Be und Finanzkraft in der Lage sein, ihre Aufgaben
ohne Zuschlsse aus einem horizontalen Finanzausgleich zu finanzieren. Auf
keinen Fall sollten Anstalten, die dauerhaft auf Zuschlisse angewiesen sind,
langfristig weiterbestehen oder neu gegriindet werden."

Ein konkreter Neugliederungsvorschlag wird im Thesenpapier von Stoiber/
Biedenkopf nicht unterbreitet. Allerdings haben beide Politiker in Interviews und
Zeitungsartikeln ihre diesbezlglichen Auffassungen konkretisiert; zudem haben
auch mehrere Intendanten der ARD sowie verschiedene Landespoliker mittler-
weile konkrete Fusionsvorschlage entwickelt, die sich auf eine Neuordnung der
deutschen Rundfunkordnung insgesamt beziehen:

¢ Biedenkopf und Stoiber halten sechs bis sieben Landesrundfunkanstal-
ten fir angemessen. Nach ihren Vorstellungen kénnten bspw. RB (durch
Eingliederung in den NDR), der ORB (durch Fusionierung mit dem SFB)
und der SR (durch eine Fusionierung mit einer im stdwestdeutschen
Raum ansassigen "Sendergruppe") entfallen.”® In einem vom WDR am 3.
6. 1995 ausgestrahlten Gesprach prazisierte Kurt Biedenkopf seine Vor-
stellungen: Als Sitz zuklnftiger Landesrundfunkanstalten nannte er die
sieben Ballungszentren Hamburg, Kdéln-Disseldorf, das Rhein-Main-Ge-
biet, Stuttgart, Minchen, Berlin und das sachsische Stadtedreieck. Aus-
gehend von der derzeitigen Gliederung bedeutete dies den Erhalt von
NDR, WDR, HR, SDR, BR, SFB und MDR, so dafB der BR, der SR, der
SWF und der ORB in eine dieser Anstalten Gbernommen oder Teil einer
gréBeren, ggf. anders zu benennenden Anstalt werden mifte.

¢ Ahnliche Vorstellungen hat der baden-wiirttembergische Ministerprasident
Erwin Teufel geauBert. Er beflrwortet eine Eingliederung von RB und des

76 Auf die Frage: "Welche von den elf ARD-Sendern sollten weiterbestehen” (in: Das ZDF und
daneben Vollprogramme aus den Landern, FAZ vom 5. 2. 1995) antwortete Kurt Bieden-
kopf: "Sechs oder sieben. Entfallen wirden etwa Bremen, Saarland und Brandenburg.
Brandenburg will sowieso mit Berlin fusionieren. Dann haben wir eine Sendegruppe in Ber-
lin. Mecklenburg méchte vom NDR weg und sich Berlin anschlieBen. Dann haben Sie eine
Gruppe Sachsen-Thiringen, Sachsen-Anhalt, das ist der MDR. Sie haben den Bayerischen
Rundfunk. AuBerdem kénnte es zu einer Sendergruppe in Baden-Wirttemberg kommen.
SchlieBlich kdénnten zum Beispiel Hessen, Rheinland-Pfalz und das Saarland zusam-
mengehen." Auf die Nachfrage: "... unter dem Dach des Stidwestfunks, damit haben Sie ge-
rade den HR abgeschafft und den Saarldndischen Rundfunk." antwortete Biedenkopf: "Ich
habe weder den HR abgeschafft noch ein Stidwestfunk-Dach installiert, sondern Gedanken zu
einer méglichen neuen Struktur geduBert. Uber die Einzelheiten mu man ausfiihrlich sprechen.
Aber das Saarland mit gut einer Million Einwohnern kann ebenso mit einem Landesrundfunk-
haus leben wie Sachsen mit 4,6 Milionen oder Thiringen mit 2,9 Millionen Einwohnern.
SchlieBlich der WDR und der NDR als bestehende Anstalten, letzterer mit einem Bremer
Landesfunkhaus." -- Auch Stoiber hat seine Vorstellungen in verschiedenen Interviews erldu-
tert. Siehe z. B. Welt am Sonntag vom 12. 3. 1995 (Stoiber: ARD nicht mehr finanzierbar) und
Bayern Kurier vom 4. 2. 1995 (Notwendige Reform. ARD am Scheideweg).
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SR in groBere Anstalten, eine Fusion von ORB und SFB und einen Zu-
sammenschluB von SWF und SDR oder einen Landessender Baden-
Wirttemberg.”” Vor dem Stuttgarter Landtag lehnte Teufel allerdings eine
Fusion von SDR und SWF mit Hinweis auf den Landtagsbeschluf3 ab,
wonach den beiden Sendern bis Ablauf des Jahres 1995 Gelegenheit zu
einer weitreichenden Kooperation eingeraumt worden ist.”8

Erhebliche Verstimmung bei seinen Kollegen hat der Intendant des MDR,
Udo Reiter, mit seinem Strukturreform-Vorschlag ausgelést. Nachdem er
sich im August 1994 in einem Interview mit der Zeitschrift Kabel und
Satellit diesbeziiglich zurlickhaltend ge&duBert hatte,”® vertrat er im Januar
1995 in einem Interview der Zeitschrift FOCUS die Auffassung, die derzeit
elf Landesrundfunkanstalten sollten zu sechs Anstalten zusammengefal3t
werden.80 Die Intendanten aller anderen Anstalten haben sich von diesen
Vorstellungen Reiters nachdrtcklich distanziert. In einer Resolution warfen
sie ihm den "Ausstieg aus der Solidaritat" der ARD-Anstalten und "eine
existenzbedrohende Geféhrdung des féderalen Rundfunks" vor. Ihr Un-
mut rihrte dabei nicht nur aus dem von Reiter im gleichen Interview ver-
tretenen Verzicht auf eine Geblhrenerhéhung zum 1. 1. 1997, sondern

77

78

79
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Auf die Frage: "Welche Zusammenlegungen halten Sie fir erforderlich” antwortete Teufel
(in: Brauchen wir die ARD? Zu welchem Preis und in welcher Form?, Focus, Heft 7/1995):
"Es kann nicht dabei bleiben, dal3 einzelne ARD-Sender ausschlieBlich von den Geblihren-
zahlern anderer L&nder am Leben erhalten werden. Der Saarldndische Rundfunk und Radio
Bremen missen entweder vom Saarland bzw. von Bremen finanziert oder in grdBere
Anstalten integriert werden. AuBerdem wére es nur folgerichtig, SFB und ORB zu fusionie-
ren. Im SlUdwesten gibt es bereits eine Kooperation zwischen SDR und SWF; zukinftig
kénnte ich mir sowohl einen Landessender Baden-Wiirttemberg als auch einen Zusammen-
schluB3 von SWF und SDR vorstellen.”

Siehe 0. V.: "Teufel will ARD erhalten”, in: Stuttgarter Zeitung vom 3. 2. 1995.

Kabel und Satellit Nr. 33/1994 vom 16. 8. 1994. Dort hatte Reiter auf die Frage "Wie stehen
Sie zu den Planen, kleinere ARD-Einheiten zusammenzufassen?" geantwortet: "Das ist
genauso vernlnftig wie die Landergebietsreform. Von der wei3 man auch schon seit 20
Jahren, daB man sie dringend brauchte. Natirlich kdnnte man sich die ARD in der Struktur
reformiert vorstellen, das ist gar keine Frage. Nur ist es keine Aufgabe, die die ARD aus
sich heraus bewaltigen kann: Die Staatsvertrage beschlieBen die Ministerprasidenten, nicht
die Landesrundfunkanstalten. Selbst wenn wir uns intern auf ein Konzept einigen kénnten,
so wirde das nichts bedeuten. Weil beispielsweise die Ministerprasidenten der Lander,
deren Landesrundfunkanstalten dann aufgeldst wirden, das unterschreiben miBten. Ich
habe meine Zweifel, ob sie das tun werden. Eine Uberlebensfrage der ARD ist das aller-
dings nicht."

Auf die Frage, "welche Sender sollen fusioniert werden" antwortete Reiter: "Ich kann das
natdrlich niemandem vorschreiben. Aber alle, die sich mit dem Thema befassen, kommen
zu dem Ergebnis, daB es im Grunde drei "Fusionsgebiete" gibt: im Sidwesten, also im
Bereich SDR, SWF, SR und HR, im Norden zwischen Radio Bremen und NDR und im
Osten zwischen ORB und SFB." Siehe "Die Architektur andern", MDR-Intendant Udo Reiter
Uber die notwendige ARD-Strukturreform und das bevorstehende Ende des ARD-Finanz-
ausgleichs, in: Focus, Nr. 48/1994.
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auch daraus, dafB Reiter mit seinen Reformiberlegungen gegen das un-
geschriebene Gesetz des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks versto3en
hatte, Strukturveranderungen als Sache der Politik zu betrachten.8!

Andere Reformvorschlage beschréanken sich auf die Neuordnung der Rund-
funklandschaft in Teilen Deutschlands. Hier ist zu unterscheiden zwischen Vor-
schlagen, die 1. den siudwestdeutschen Raum, 2. den mittel- bzw. ostdeut-
schen Raum und 3. den norddeutschen Raum betreffen.

Die umfangreichsten Neugliederungsvorschlage sind flr den sildwestdeut-
schen Raum entwickelt worden, in dem mit dem SWF, dem SDR, dem HR und
dem SR vier unterdurchschnittlich groBe Rundfunkanstalten existieren und
zudem mit Baden-Wirttemberg ein Bundesland mit zwei Anstalten (SWF und
SDR) liegt. Aus diesen Grinden hat die Neugliederungsdebatte flr diesen
Raum auch bereits Tradition; bereits Anfang der siebziger Jahre und dann
nochmals Anfang der neunziger Jahre wurden die Méglichkeiten einer Neuab-
grenzung der sidwestdeutschen Landesrundfunkanstalten intensiv untersucht.

¢ Einen neuen Vorschlag fir diesen Raum hat der rheinland-pfalzische
Ministerprasident Kurt Beck unterbreitet, der einen Verbund von SR,
SWF, HR und SR vorgeschlagen hat (sog. "Mini-ARD").82 Diese Anstalten
sollten zunachst zwar bestehen bleiben, in Technik, Produktion, Verwal-
tung und Vermarktung aber eng kooperieren und innerhalb der ARD "mit
einer Stimme sprechen".83 Nach den Angaben von Beck kdnnten bereits
dadurch pro Jahr 40 Mio DM eingespart werden. Hbhere Einsparungen lie-
Ben sich erzielen, wenn diese Anstalten zu einem einzigen groBen sidwest-
deutschen Rundfunk SWDR zusammengefaBt wirden, was nach Ansicht
von Beck in finf bis sieben Jahren geschehen kénnte. Auch fir den nord-
deutschen Raum (RB) und den ostdeutschen Raum (SFB) hélt Beck
Anstaltsfusionen flr denkbar, ohne sich hierzu im einzelnen zu au3ern.

¢ Der Intendant des SWF, Peter Vo3, macht sich ebenfalls bereits seit |an-
gerem fUr eine intensivere Zusammenarbeit der Landesrundfunkanstalten

81 Die Resolution wurde von den Intendanten und Gremienvorsitzenden aller Landesrundfunk-
anstalten, selbst vom Rundfunkratsvorsitzenden des MDR, mitgetragen. Nach ihrer Meinung sei
es von Reiter "tdricht” gewesen, mit Vorschlagen nach einer Strukturreform vorzupreschen und
der ARD damit einen "Muhistein um den Hals zu hangen", weil allein den Bundesléandern die
Zustandigkeit fiir eine solche Strukturreform obliege. Siehe z. B. Christoph Heinzle: "Zehn gegen
einen. ARD-Intendanten Uben scharfe Kritik am Kollegen Reiter", in: Frankfurter Rundschau von
2. 12. 1994. In spateren AuBerungen hat Reiter seinen Vorschlag nach einer Gebiihrenfest-
schreibung dahingehend relativiert, daB er vor allem fir den Osten gesprochen habe, wo die
Gebuhrenzahler drei Erhdhungen in kurzer Zeit hatten hinnehmen missen. Siehe Andrea
Brunnen: Schlaglicht auf ... Rundfunk im Stidwesten, in: fernseh-informationen Nr. 15/1995.

82  Siehe z. B. seine AuBerungen in: "Brauchen wir die ARD?" (in FOCUS, Heft 7/1995) und Hans-
Jurgen Jakobs/Wilfried Voigt: "Wir stehen am Abgrund” (in: Der Spiegel, Heft 11/1995).

83 Zu den rechtlichen Problemen eines solchen Vorschlags siehe Detlef Esslinger: "Der
angebliche Vorschlag aus Mainz", in: Siddeutsche Zeitung vom 15. 3. 1995.
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im stdwestdeutschen Raum stark.84 Dem von Beck entwickelten Konzept
eines engeren Verbunds eigenstandig bleibender Anstalten stellt er den
Vorschlag einer Fusion von SWF und SDR gegenlber. Diesen begriindet
er damit, daf3 eine enge Kooperation mit erheblichen Problemen verbun-
den ware, ohne zugleich die bei einer Fusion erreichbaren Synergieeffekte
erzielen zu kénnen.8> Bspw. ist es nach der Auffassung von Vof3 nicht
praktikabel, im jahrlichen Wechsel einen Intendanten zum Sprecher von
vier Sendungen zu machen; dabei kénnte nur der kleinste gemeinsame
Nenner, nicht aber ein "gemeinschaftlich starker Wille" entfaltet werden.
AuBerdem kdnnten sich bei einer gemeinsamen Programmzulieferung die
Einzelsender der Vierergruppe nicht gentigend profilieren. In einer un-
langst erschienenen Studie prazisiert Vol3 die von den Vorschlagen Becks
abweichende Strategie einer Fusionierung von SWF und SDR.& Dadurch
kénnte nach seiner Auffassung ein leistungsstarkes und effizientes Unter-
nehmen entstehen, mit dem der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk im Stidwe-
sten gestarkt wirde und dem anschlieBend auch andere Anstalten, bspw.
der SR oder auch der HR beitreten kénnten.

84

85

86

Siehe hierzu Elke Halefeldt: Neuauflage. Wieder Nachdenken Uber Fusion zwischen SWF
und SDR, in: Funk-Korrespondenz Nr. 25 vom 24. 6. 1994.

"Statt die Krafte zu blindeln, leisten wir uns beispielsweise in den verschiedenen Rundfunk-
anstalten des Sudwestens aus Traditionsgrinden in ihren Aufgaben identische Verwal-
tungen und Produktionsbetriebe. Wir produzieren schon fiir ein gemeinsames Fernsehpro-
gramm, ohne in der Vergangenheit geniigend darauf geachtet zu haben, daf3 unsere Infor-
mationssysteme kompatibel sind. Gemeinsam, mit verteilten administrativen Aufgaben,
kénnten wir Geld und kreatives Potential freisetzen, um Programme von einer Qualitat und
Attraktivitdt zu produzieren, die heute unsere Etats sprengen wirden. Es wéaren Program-
me, die ihre Identitat so stark wie nie aus dem Erlebnisraum der Menschen beziehen. Na-
tirlich miOBte es dabei weiter Programmangebote fir jedes Bundesland geben, das als
Partner an einem slidwestdeutschen Verbund beteiligt wéare, mit unverwechselbaren Eigen-
anteilen der Landesrundfunkhduser... Fiir die GréBe eines tauglichen neuen Medienunter-
nehmens im Sidwesten sehe ich weder praktische noch dogmatische Grenzen, allenfalls
politische. Eine 6&ffentlich-rechtliche Rundfunkstruktur der Zukunft muf3 offen und flexibel
sein. Offenheit bedeutet, daB3 sich andere, kleinere Sender jederzeit in eine gréBere Struk-
tur einbringen kénnen und Programme Ubernehmen oder einspeisen, um so ohne Anlauf an
der gréBeren Kraft zu partizipieren. Meine Hoffnung ist, daB diese Strukturen fir Sid-
westdeutschland zu schaffen und mit viel Uberzeugungsarbeit durchzusetzen sind. Warum
sollten die Sender im SlUdwesten nicht zusammenfinden und sich eine schlanke, aber
moderne Organisationsstruktur geben?" (Peter Voss: Der Siidwesten sollte vorangehen.
Pladoyer fiir eine neue Rundfunkstruktur, in: Rheinischer Merkur vom 30. 12. 1994). Siehe
hierzu auch York Favier: Die beiden Sender sehen Grenzen fur die Kooperation, Stuttgarter
Zeitung vom 3. 5. 1995.

Peter Voss: Sudwest 2000: Zur Neuordnung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks im Sid-
westen, Baden-Baden, im Juli 1995 (im folgenden zitiert als VOSS 1995). Siehe auch das
Interview mit Voss in der Stuttgarter Zeitung vom 29. 4. 1995: Ein baden-wirttembergischer
Landessender ware zu klein.
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¢ Der Intendant des SDR, Hermann Fiinfgeld, hat sowohl den Vorstellungen
von Beck als auch denjenigen von Vol widersprochen. Den von Beck vor-
geschlagenen Verbund lehnte Flnfgeld ab, weil er weder eine qualitative
noch eine quantitative Verbesserung des Programms nach sich ziehe. Im
Gegenteil hatten die Plane Becks eine Verminderung der Hérfunkpro-
gramme zur Folge, was Flunfgeld angesichts der "ohnehin relativ wenigen
Hoérfunkprogramme von SDR und SWF" als Mangel empfindet. Insgesamt
sind die Vorstellungen Becks fir Flnfgeld der Versuch einer "Quadratur
des Kreises", weil man nicht die Eigenstandigkeit der Sender erhalten und
zugleich die Strukturen verandern kdnne. Das wirde letztlich zu vier Lan-
dessendern flhren und den Politikern die "Entscheidung der Standortfra-
ge" abverlangen.8’ -- Bezogen auf die von Vof3 vertretene Lésung erklarte
Flinfgeld vor den SDR-Gremien,88 eine slidwestdeutsche GroR3-Rundfunk-
anstalt entspreche nicht der Interessenlage des o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks im Land Baden-Wiirttemberg; sie sei mit dem SDR auch nicht
abgestimmt. Statt einer Fusionierung von SWF und SDR préaferiert der
SDR eine Landesrundfunkanstalt fir ganz Baden-Wirttemberg, d. h. eine
Fusion des SDR mit einem Teil des SWF. Diese sei mit einem Finanzvolu-
men von zur Zeit rund 1,1 Mrd DM durchaus grof3 genug, um vielfaltige
landesbezogene Programmaufgaben erfillen zu kénnen.89

¢ Genau diese Lésung wird auch in einem nichtéffentlichen Thesenpapier
propagiert, das der SDR Anfang April den Mitgliedern seiner Gremien
(und derjenigen des SWF) tibermittelte.®° Dort hei3t es, aus Griinden der
Landesidentitat sei eine eigenstandige baden-wirttembergische Landes-
anstalt besser als eine Mehrlanderanstalt. In einer Replik auf einen Kom-
mentar von Uwe Kammann, der diese Ldsung als wenig Uberzeugend
beurteilte und den von Peter VoB in seiner Studie "Stdwest 2000" unter-
breiteten Vorschlag vorzog,®! wiederholte der Leiter der Presse- und
Offentlichkeitsarbeit des SDR, Hansjérg Bessler, in einem Leserbrief an
den epd die Auffassung, dal3 die Zukunftchancen der 6ffentlich-rechtli-

87 Siehe Ingrid Scheithauer/Peter Henkel: Wenig Sympathie fiir "Mini-ARD". Beck-Vorschlag
st6Bt vor allem in Stuttgart auf Ablehnung. In: Frankfurter Rundschau vom 15. 3. 1995.

88 In einer Sitzung vor dem Rundfunkrat und Verwaltungsrat des SDR am 26. 11. 1994; siehe
Funkkorrespondenz, Nr. 48/1994.

89  Siehe ebenda.

90  Herrmann Fiinfgeld: Thesen zur Neuordnung des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks im Siidwe-
sten, unverdffentlichter Bericht fiir die Gremienmitglieder des SDR vom 13. 4. 1995; abgedruckt
in epd/Kirche und Rundfunk Nr. 66 vom 23. 8. 1995 (im folgenden zitiert als FUNFGELD 1995)

91 Uwe Kammann: Siidwester. Das VoBsche Neuordnungsmodell: eine Profil(ierungs-)Suche,
in: epd/Kirche und Rundfunk Nr. 63 vom 12. 8. 1995
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chen Rundfunkanstalten nicht in Iandertbergreifenden, sondern in landes-
spezifischen Programmen lagen.92

Angeregt durch die von Politikern und anderen Anstalten vorgelegten
Reformvorschlage hat Ende April 1995 auch der HR seine Vorstellungen
zur kinftigen Struktur der ARD dargelegt. In einem umfangreichen, an die
Gremien des Senders gerichteten Papier®® wurde das von Beck entwickel-
te Konzept einer Mini-ARD fir den sUdwestdeutschen Raum mit der
Begrindung abgelehnt, Programmvielfalt und -qualitat, wie sie der HR fir
das Land Hessen biete, waren bei einem solchen Verbund nicht mehr
gewabhrleistet. Eine solche Anstalt ware mit einer Bilanzsumme von ca. 3
Mrd DM und einer Mitarbeiterzahl von etwa 7.200 Personen gréBer als der
WDR; er kdénnte schon aufgrund dieser Ausmalfe nicht die Gewahr fir
Flexibilitat und Effizienz bieten. Noch wichtiger sei aber, dal3 ein Sendege-
biet, wie Beck es vorgeschlagen habe, "geographisch, historisch, politisch
und gesellschaftlich nicht als ein in sich zusammengehdrendes Teilgebiet
der Bundesrepublik" betrachtet werden kénne. -- Als Gegenmodell zum
Beck’schen Plan einer Vierlander-Anstalt warb der HR deshalb flir eine
andere L6sung. Diese kénnte nach Vorstellungen des HR in der von Vof3
vorgeschlagenen Landesrundfunkanstalt fir Baden-Wirttemberg beste-
hen, oder - falls man der Ansicht sei, der dann verbleibende rheinland-
pfalzische Teil des SWF sei als eigenstdndige Anstalt nicht lebensfahig -
in einer fir Hessen und Rheinland-Pfalz zustandigen Landesrundfunkan-
stalt, die nach der Auffassung des Intendanten des HR eine Reihe ge-
wichtiger Vorwirfe besaBe.%
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93

94

Hansjérg Bessler: "Sommerloch”, Leserbrief in: epd/Kirche und Rundfunk Nr. 65 vom 19. 8.
1995. Suffisant duBerte Bessler in diesem Leserbrief die Hoffnung, daB es dem Verfasser
des epd-Kommentars gelinge, "auf ein Modell Stidwest 2001 zu stoBen, das mdglicherwei-
se auch eine Variante ist, die im Saarland und in Hessen gehdrt werden kénnte, wenn der
ARD-Finanzausgleich eventuell nicht mehr in der bisherigen Form zustande kommt und die
ARD weniger und etwa gleichstarke Partnerorganisation(en) braucht.”

Neuordnung des Rundfunks im Sidwesten; Stellungnahme des Hessischen Rundfunks
zum Skizzenpapier der Staatskanzlei Rheinland-Pfalz vom 14. 3. 1995, interne Informa-
tionsvorlage fir den Verwaltungsrat und den Rundfunkrat des Hessischen Rundfunks vom
24. 4. 1995 (im folgenden zitiert als BERG 1995). Siehe auch die Erklarung der Pressestelle
des HR vom 17. 3. 1995: "hr-Intendant Berg: Beck-Vorschlag einer Vierlanderanstalt kein
tragfahiges Konzept fir Hessen. hr auch kinftig als unabhangige Rundfunkanstalt lebens-
fahig".

Berg nannte als solche "die geographische, kulturell-landsmannschaftliche und politische
Nahe und die erhebliche wirtschaftliche Verflechtung der beiden Lander, insbesondere im
Rhein-Main-Gebiet. Die finanzielle Ausstattung ware etwa der des Bayerischen Rundfunks
vergleichbar. Hessen wirde rund 60 Prozent der Geblhrenertrage beisteuern, was ein rela-
tiv ausgewogenes Verhaltnis zwischen den beiden Landern in der Rundfunkanstalt erlauben
wirde. In jedem Fall kdnnten die Interessen von Rheinland-Pfalz hierin besser vertreten
werden als in einer Allianz mit Baden-Wrttemberg." Siehe ebenda, S. 43, siehe auch die



38

Kops: Der Zentralitdtsgrad des Rundfunkangebots S

Andere Neugliederungsvorschlage beziehen sich auf den mitteldeutschen
bzw. ostdeutschen Raum, fir dessen Rundfunkversorgung nach der Vereini-

gu

ng die neu gegriindeten Landesrundfunkanstalten ORB (Brandenburg) und

MDR (Sachsen, Sachsen-Anhalt und Tiringen) und die bestehenden Anstalten
NDR (Mecklenburg-Vorpommern) und SFB (Gesamtberlin) zustandig sind.

¢

So hat die Geschdftsleitung des ORB Ende 1994 Perspektiven zur Neu-
gliederung der Rundfunklandschaft in Ostdeutschland unterbreitet.95 Da-
nach sollte eine neue, aus dem ORB und dem SFB bestehende Anstalt
namens Ostdeutscher Rundfunk ODR angestrebt werden.% Dabei will der
ORB als "schlanker Sender" mit nur 600 Mitarbeitern®” von den derzeit
1.300 Mitarbeitern des SFB bei einer Fusionierung nur ca. 900 Uberneh-
men, und die gemeinsame Anstalt soll ihren Sitz in Potsdam-Babelsberg
haben.?8.99 Nach den durch spatere AuBerungen seines Intendanten
Hansjlirgen Rosenbauer prazisierten Vorstellungen des ORB sollte fiir die
Fusion "eine neue Landesrundfunkanstalt gegriindet werden, in die alle
Teile der beiden existierenden Hauser, die dafir notwendig sind, Gberfihrt
werden. Und ... eine Auffanggesellschaft (sollte) den neuen Sender von
Verpflichtungen und Belastungen aus der Vergangenheit frei (halten)."100

95

96

97
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99

100

zusammenfassende Wiedergabe der Vorlage durch Klaus Morgenstern: HR flir neue
Zweilander-Anstalt, in: Frankfurter Rundschau vom 2. 5. 1995.

Geschaftsleitung des Ostdeutschen Rundfunks Brandenburg ORB: "Strategien einer &ffent-
lich-rechtlichen Zukunft" (im folgenden zitiert als ORB 1994).

"Ein politisch gewollter Proze3 des wirtschaftlichen, personellen und programmlichen Zu-
sammenwachsens miiBte behutsam vorangetrieben werden, aber ein klares, gemeinsames
Ziel haben: die neue Anstalt Ostdeutscher Rundfunk." ORB 1994, S. 8

Bezogen auf die GroBe seines Sendegebietes beschaftigt der ORB wesentlich weniger Mit-
arbeiter als die anderen Landesrundfunkanstalen (siehe fiir die Zahl der Planstellen auch
Tabelle 1, S. 6). Siehe auch Stefan Reinecke: Ein ARD-Sender, der nur tut, was er kann, in:
Suddeutsche Zeitung vom 26. 8. 1994.

Siehe 0. V.: Berlin bei Babelsberg, in: TAZ vom 21. 12. 1994,

Ungeachtet der Fusionpldne von ORB und SFB lehnte der Intendant des ORB, Hansjlrgen
Rosenbauer, generelle Zusammenlegungen, wie sie der Intendant des MDR, Udo Reiter,
gefordert hatte, rigoros ab. ORB und RB hatten bewiesen, dalB3 kleine Anstalten regionale
Vielfalt mit wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit verbinden kénnten. Zum Nachweis verglich
Rosenbauer (in Kifu Nr. 100/94) die Leistungen des ORB fir Brandenburg mit denjenigen
des MDR fir Tharingen; er kam dabei zu dem Ergebnis, dal3 die Tharinger (bei etwa gleich
hohem Gebuhrenaufkommen wie die Brandenburger) mit nur einem im Lande selbst produ-
zierten MDR-H6rfunkprogramm und einem 30-mindtigen Fenster im dritten Fernsehpro-
gramm wesentlich schlechter versorgt wiirden als die Brandenburger mit drei Hérfunkwellen
und einem eigenstandigen Fernsehprogramm. Der MDR hat diese AuBerungen post-
wendend als "unlogisch und widersprichlich” bezeichnet (in epd: Kirche und Rundfunk vom
7.1.1995).

So die Ausfihrungen Rosenbauers in einem von Andreas Schiimchen gefihrten und unter
dem Titel "Einen Schritt voraus" im Medien-Bulletin Nr. 8/1995 erschienenen Interview.
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Konkrete Fusionsschritte sollten nach Meinung Rosenbauers erst nach
dem Volksentscheid Uber die Landerfusion (Mitte Mai 1996) getroffen wer-
den, und im Fall eines die Fusion beflrwortenden Volksentscheids sollten
beide Sender nur noch abgestimmte Entscheidungen treffen. -- Der Rund-
funkrat des ORB hat sich den Planen seiner Geschéftsleitung angeschlos-
sen; im Marz hat er sich in einer EntschlieBung grundsatzlich far eine
Fusion ausgesprochen und die Aufnahme vorbereitender Gesprache zwi-
schen ORB und SFB empfohlen.101

In einer Ideenskizze Uber die "Starkung des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks" im Norden und Nordosten der Bundesrepublik Deutschland?02 schlug
der Intendant des NDR, Jobst Plog, eine enge Kooperation von NDR, SFB
und ORB vor. Dabei solle die Selbstandigkeit der Sender zwar gewahrt
werden, doch "kénnte z. B. eine Generalintendanz gebildet werden, die
die gemeinsamen Aktivitdten plant und koordiniert". Des weiteren wurde die
Mdéglichkeit eines gemeinsamen dritten Fernsehprogramms flir das "Koopera-
tionsgebiet" und eine Zusammenarbeit bei den Hérfunkprogrammen sowie
bei Verwaltung, Produktion und Technik vorgeschlagen. Nach den Berech-
nungen des NDR wéren dadurch Einsparungen von rund 80 Mio DM pro Jahr
moglich; und mit einem Anteil von 24,25 % am ARD-Programm ware der
neue Nordost-Sender einfluBreicher als der WDR (mit 22 %).

Obwohl der SFB in Reformpléanen des ORB und des NDR eine entschei-
dende Rolle spielt und sich sowohl wegen seiner GréBe als auch wegen
seiner "Insellage" fiir solche Uberlegungen geradezu anbietet, hat der
SFB selbst sich an der Strukturdebatte lange Zeit nicht beteiligt. In Uber-
einstimmung mit der offiziellen Sprachregelung des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks vertrat er stets den Standpunkt, daB diese Frage die Rund-
funkpolitiker, nicht aber die Rundfunkanstalten zu entscheiden héatten.
Auch die vom ORB in seinem Ende 1994 vorgelegten Positionspapier
unterbreiteten Fusionsplane wurden vom SFB zunéachst reserviert aufge-
nommen.'93 Nach einem am 3. 2. 1995 gefihrten Gesprach zwischen bei-
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Siehe 0. V.: Berliner und ostdeutscher Sender fusionieren, Frankfurter Allgemeine Zeitung
vom 21. 6. 1995.

NDR (Hrsg.): Ideenskizze zur Starkung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks im Norden und
Nordosten der Bundesrepublik Deutschland, unveréffentlichtes Manuskript, Hamburg, Mai
1995 (im folgenden zitiert als NDR-ldeenskizze 1995). Eine erweiterte Version dieser
Ideenskizze hat der NDR Mitte September vorgelegt.

So lie3 der Fernsehdirektor des SFB, Horst Schéttle, als Reaktion auf das vom ORB vorge-
legte Thesenpapier verlauten, daB der SFB selber auch Vorstellungen zur Fusion der Sen-
der habe, diese "allerdings aus Stilgriinden zunéchst einmal mit dem ORB besprochen wer-
den sollten." Daf3 diese Vorstellungen von denjenigen des ORB nicht unwesentlich abwei-
chen, zeigt sich in der Frage des Standortes eines fusionierten Senders, dessen Sitz in
Berlin von Schattle mit dem Hinweis auf den HR begriindet wurde, der "seinen Sitz auch
nicht in Wiesbaden, sondern in der kulturellen und 6konomischen Metropole Hessens, ndm-
lich in Frankfurt" habe. Siehe zu den unterschiedlichen Positionen in diesen und anderen
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den Anstalten vollzog sich innerhalb des SFB dann aber eine gewisse
Kehrtwendung. Bei einem gemeinsamen Pressetermin von SFB und ORB
verlautete, durch die "beispielhaft geleistete Vorarbeit sei eine Fusion von
ORB und SFB sehr viel schneller méglich als viele andere Vereinigungs-
projekte in der Region, die einfach nicht vorankamen". Unisono mit Ro-
senbauer bekraftigte v. Lojewski die Bereitschaft zur Fusion beider Sen-
der.104 Zwar betonten beide Seiten, man kénne mit einer Fusion "getrost
warten, bis der Gesetzgeber sagt, macht mal."1%5 Nachdem der Rundfunk-
rat des ORB aber bereits im Marz 95 grundsatzlich eine Fusion beflirwor-
tete, sprach sich im Juni des Jahres auch der Rundfunkrat des SFB flir
eine Zusammenarbeit mit den Gremien des ORB aus, um Initiativen zur
Verbereitung eines Zusammengehens der beiden Anstalten zu ergrei-
fen."106 Konkrete Schritte sollen aber erst nach dem der Volksentscheid
Uber die Landerfusion von Berlin und Brandenburg (Mitte Mai 1996) unter-
nommen werden. Sollte sich die Bevilkerung in diesem Entscheid fiir eine
Landerfusion aussprechen, sehen beide Sender als Termin einer még-
lichen Fusion das Jahr 1999.107

Hingegen stiel die ldeen-Skizze des NDR beim SFB bis heute auf wenig
Begeisterung. Sie wurde dort als "aggressiv und anmafBend" empfunden;
und der von Plog gewahlte Weg, die Plane der Offentlichkeit zu unterbrei-
ten, wurde als Hindernis flr ernsthafte Verhandlungen bezeichnet.08
Ende April 95 benannte v. Lojewski in einem Brief an Plog denn auch ver-
schiedene "Stolpersteine", die der vorgeschlagenen Kooperation zwischen
NDR und SFB im Wege stlinden.0® Dazu zahlte er vor allem, daB3 das
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Fragen llona Marenbach: Vor der Hochzeit fliegen die Fetzen. Das Beispiel SFB und ORB -
was eine Reform der ARD an Gutem und Schlechtem bringen kann, Stddeutsche Zeitung
vom 3. 3. 1995; llona Marenbach: Eine Hochzeit und etliche Todesfalle, Stiddeutsche
Zeitung vom 22. 6. 1995; sowie das von Ewald Schulte gefuhrte Interview mit v. Lojewski
("Keine Fusion um jeden Preis") in der Berliner Zeitung vom 26. 2. 1995.

Siehe Ewald Schulte: ARD-Zoff schlagt Berliner Wellen, in: Berliner Zeitung vom 1. 2. 1995.
Siehe llona Marenbach: Einig gegen die ARD-Killer, in: Berliner Zeitung vom 9. 2. 1995.

Siehe Reinhart Biinger: Kooperation bis zur Fusion. SFB-Rundfunkrat pladiert fir Zwei-Lan-
der-Sender in der Region, Berliner Tagesspiegel vom 21. 6. 1995; sowie llona Marenbach:
Eine Hochzeit und etliche Todesfalle, Stiiddeutsche Zeitung vom 22. 6. 1995.

Sollte die Landerfusion am Votum der Bevdlkerung scheitern, ist die Frage einer Sender-
fusion offen. Wahrend AuBerungen des SFB darauf hindeuten, in diesem Fall auf eine Sen-
derfusion verzichten zu wollen, schlieBt der Intendant des ORB auch dann die Grindung
einer Zweilanderanstalt nicht aus (siehe "Einen Schritt voraus", in: Medien-Bulletin Nr.
8/1995, sowie Reinhart Blinger: Von Konfusion zu Fusion. OBR-Chef auch ohne Lénderehe
fir Zusammengehen mit dem SFB, Berliner Tagesspiegel vom 15. 6. 1995).

Siehe Doris Metz: "Aggressiv und anmaBend". Streit um "ldeenskizze des NDR-Intendanten
geht weiter, Siddeutsche Zeitung vom 20./21. 5. 1995.

Siehe Ginther Béhr: Krach unter Kollegen, in: FOCUS Heft 19/1995.
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vom NDR avisierte Kooperationsgebiet demjenigen entspreche, das dem
SFB nach der Vereinigung als Norddeutsche Rundfunkanstalt (NORA)
vorschwebte. Da dies wegen politischer Querelen damals miBlang, gelang
dem NDR - zum Bedauern des SFB - die Eingliederung Mecklenburg-Vor-
pommerns in sein Sendegebiet. Auch der Vorschlag eines gemeinsamen
dritten Programms wurde von v. Lojewski reserviert aufgenommen, da es
ein solches Uber Jahrzehnte gegeben hatte, bis der NDR 1991 im Zusam-
menhang mit der Eingliederung Mecklenburg-Vorpommerns diese Ge-
meinschaft aufgekindigt hatte. In seinem Schreiben an Jobst Plog zeigte
sich v. Lowjewski zwar bereit, Uber eine intensivere Zusammenarbeit mit
dem NDR "jederzeit zu verhandeln"; den Vorschlagen des NDR liege aber
"de facto eine Erweiterung des NDR-Staatsvertrages" zugrunde und es
sei nicht erkennbar, welche Vorteile sie fir den SFB mit sich brach-
ten_110, 111

2.2.2. Systematisierung der Vorschlage
zur Reform der horizontalen Organisationsstruktur

Die von politischer Seite und vom o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk selbst
unterbreiteten und vorstehend referierten Reformvorschlage unterscheiden sich
hinsichtlich einer Vielzahl von Merkmalen. Dazu gehdért etwa die Detalilliertheit
der Begriindung, die von der umfangreichen Studie des Siidwestfunks (VOSS
1995) bis zur knappen Skizzierung der mdglichen Neuordnung durch BECK
(1995) reicht, die Art der angefihrten Argumente (als primar 6konomisch oder
politisch) sowie die Anzahl der durch die Neuordnung entfallenden bzw. fusio-
nierten Anstalten. Ein zentrales Merkmal besteht naturgeman auch im geograp-
hischen Raum, auf das sich die Neugliederungsvorschlage beziehen. Anhand
dieses Merkmals bietet sich eine Einteilung der Vorschlage in drei Gruppen an:

110 Ependa sowie Doris Metz (zitiert in Fn 91). Die eher ablehnende Position v. Lojewskis zeigt

111

sich auch in der Stellungnahme gegeniiber Plogs Begriindung des gréBeren Verbunds aus
NDR, SFB und ORB als Anstalt der norddeutschen Tiefebene, die bereits "der
Kernwirtschaftsraum der Hanse mit den auch heute bestehenden starken Bindungen und
Ausstrahlungen in den Ostseeraum un den gesamten Norden Europas" gewesen sei (NDR-
Skizze 1995). V. Lojewskis Antwort hierauf: "Berlin ist kein Klstenland. Brandenburg im
dbrigen auch nicht. Berlin hat - sie wissen es wohl - auch in der Hanse nur eine untergeord-
nete Rolle gespielt uns ist bereits 1518 auf Knall und Fall hinausgeflogen." Siehe Reinhart
Biinger: Tiefebene mit NDR-Landebahn, in: Berliner Tagesspiegel vom 9. 5. 1995.

In einer Antwort auf das Schreiben v. Lojewskis weist Plog darauf hin, an keiner Stelle der
"ldeenskizze" werde von einer Fusion, einem ZusammenschluB3 oder einer Vereinigung der
Sender gesprochen. Viemehr sei "die Selbstandigkeit der drei Rundfunkanstalten ausdriick-
lich unterstrichen worden. Der Zweck des Papiers sei "nichts anderes, als alle Méglich-
keiten zu einer verbesserten Zusammenarbeit im Nordosten Deutschlands zu prifen.”
Zudem auBerte sich Plog verwundert, wieso eine "nehmende Anstalt" wie der SFB, der jahr-
lich rund 25 Mio DM aus dem ARD-Finanzausgleich erhalte, "sich gegenwartig einer sach-
lichen und offenen Diskussion entziehe." Siehe ebenda.
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1. Hauptgegenstand der Neugliederungstberlegungen bildet der sitdwest-
deutsche Raum. Hier reichen die Uberlegungen von einer engeren Koope-
ration eigensténdig bleibender Anstalten Cber die Fusionierung von SDR
und SWF (oder des baden-wiirttembergischen Teils des SWF) bis hin
zum ZusammenschluB3 von drei (SDR, SWF und SR) oder (unter Ein-
bezug des HR) sogar vier Anstalten. Alternativ kdme eine Zusammenle-
gung des SDR und des baden-wirttembergischen Teils des SWF und
eine Zusammenlegung des verbleibenden rheinland-pféalzischen Teils des
SWF mit dem HR in Betracht, wobei letztere Zwei-Lander-Anstalt durch
den Beitritt des SR ggf. zu einer Drei-Lander-Anstalt wiirde.

2. Einen zweiten Schwerpunkt der Neugliederungsiberlegungen bildet der
ostdeutsche Raum. Hier steht die Forderung nach einer Fusionierung von
ORB und SFB (vielleicht als Ostdeutscher Rundfunk ODR) im Mittelpunkt.
Weitergehende Forderungen bestehen in einer Fusionierung von ORB,
SFB und MDR zu einem "mittelostdeutschen Rundfunk" MODR. Hingegen
findet der Vorschlag einer verstarkten Kooperation oder sogar einer
Fusion des MDR oder des ORB und des SFB mit dem NDR kaum Zustim-
mung.

3. Die fur den norddeutschen Raum angestellten Neugliederungstberlegun-
gen konzentrieren sich auf eine Eingliederung von RB in den NDR.

Kombiniert man diesen geographischen Bezug mit der Zahl der nach einer
Neuordnung verbleibenden Anstalten, so lassen sich die unterbreiteten Vor-
schlage auf zwei Grundmodelle reduzieren: Ein erstes Modell, das man als "7-
Anstalten-Grundmodell" bezeichnen kénnte, beinhaltet eine moderate Neuglie-
derung, bei der sich im Norden RB dem NDR anschlief3t, im Osten der SFB mit
dem ORB zum ostdeutschen Rundfunk ODR fusioniert und sich im Stiden der
SR, SDR und der SWF zu einem sldwestdeutschen Rundfunk SWDF zusam-
menschlieBen (s. Abb. 12, linker Teil).112 Ein zweites "5-Anstalten-Grundmo-
dell" besteht in einer radikaleren Neugliederung, bei der im Norden wiederum
RB (mit dem NDR) fusioniert, sich im mittel- und ostdeutschen Raum der SFB,
der ORB und der MDR zu einem mittelostdeutschen Rundfunk MODR zusam-
menschlieBen und im Stdwesten der SR, der SDR, der SWF und der HR einen
groBsidwestdeutschen Rundfunk GSWDR bilden (s. Abb. 12, rechter Teil).

112 Ein &hnlicher Vorschlag wurde (beschrénkt auf das Gebiet der alten Bundesrepublik) be-
reits 1952 im Bundesinnenministerium erarbeitet (siehe SCHMUCKER 1970, S. 22). Da-
nach sollten ein Bereich Nord (mit Niedersachsen, Schleswig-Holstein, Hamburg und Bre-
men), ein Bereich Nord-West (mit Nordrhein-Westfalen), ein Bereich West (mit Hessen und
Rheinland-Pfalz), ein Bereich Siudwest (mit Baden-Wirttemberg), ein Bereich Sid (mit
Bayern) und ein Bereich Berlin gebildet werden.
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Abbildung 11:
Alternative Abgrenzungen der Landesrundfunkanstalten

7-Anstalten-Grundmodell 5-Anstalten-Grundmodell

Varianten dieser beiden Grundmodelle ergeben sich zum einen durch deren
Mischung. So kdmen z. B. "mittlere" Lésungen mit sechs Anstalten zustande
(auf deren graphische Darstellung hier verzichtet wird), wenn in Ostdeutschland
der ODR oder in Studwestdeutschland der HR selbsténdig blieben. Varianten
werden aber vor allem auch wegen der besonders strittigen Neugliederung des
stUdwestdeutschen Raums diskutiert. Die in Abbildung 11 dargestellten Modelle
beschreiben bezlglich dieses Teils der Bundesrepublik nur zwei der diskutier-
ten Mdglichkeiten: Bei der im linken Teil dieser Abbildung dargestellten Lésung
wirden der SWF und der SDR miteinander fusionieren, und gleichzeitig oder
anschlieBend wirde auch der SR dieser Anstalt beitreten (Vo3 Modell Stidwest
2000); bei der im rechten Teil von Abbildung 12 beschriebenen Lésung wirden
der SWF, der SDR, der SR und der HR, u. U. in mehreren Stufen, zu einer
Anstalt fusionieren (Becks "Mini-ARD"). Eine dritte Stdwest-Variante besteht in
dem (in Baden-Wilrttemberg bevorzugten) Plan, den SDR mit dem baden-
wirttembergischen Teil des SWF zusammenzulegen. Der rheinland-pfalzische
Teil des SWF kénnte dann mit dem SR zu einer neuen, kleinen Zweilander-
anstalt fusionieren (namens saarlandisch-rheinland-pfalzischer Rundfunk SRPR).
Denkbar wére als eine vierte Sldwest-Variante aber auch, daB das Saarland
und Rheinland-Pfalz mit Hessen eine Dreilanderanstalt griinden wirden (den
Saarlandisch-Rheinland-Pfalzisch-Hessischen Rundfunk SRPHR, dem man
dann aber einen eingangigeren Namen geben sollte).
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Abbildung 12:
Alternative Abgrenzungen der sidwestdeutschen Landesrundfunkanstalten
Status quo 7-Anstalten Grundmodell 5-Anstalten-Grundmodell
(11 Anstalten) (zugl. Sudwestvariante )
™
MDA
BRI )
Stdwestvariante |l Sudwestvariante IlI Stdwestvariante IV
(6 Anstalten) (8 Anstalten) (7 Anstalten)
///////?7 @% ////////7
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Abbildung 12 zeigt diese Varianten zur Gliederung der Rundfunkanstalten im
stdwestdeutschen Raum zusammen mit den beiden beschriebenen Grundmo-
dellen (Sieben-Anstalten-Modell und Finf-Anstalten-Modell). Den Sidwest-Va-
rianten liegt dabei bezlglich der anderen (nicht siidwestlichen) Regionen der
Bundesrepublik eine Gliederung gemal des Sieben-Anstalten-Modells zugrun-
de, so daB die Sidwestvariante | mit dieser Variante GUbereinstimmt, die Sid-
westvariante |l sechs Anstalten, die Stidwestvariante Il acht Anstalten und die
Sludwestvariante |V sieben Anstalten umfaf3t.

Die erheblichen Unterschiede, die bei der derzeitigen Gliederung in elf Lan-
desrundfunkanstalten hinsichtlich der Flache, der Zahl gebuhrenpflichtiger Fern-
sehhaushalte und damit auch hinsichtlich des Gebihrenaufkommens13 und mit

113 Das Fernsehgebiihrenaufkommen 148t sich aus der Multiplikation der Zahl gebiihrenpflichti-
ger Fernsehhaushalte mit dem Fernsehgeblhrensatz (z. Zt. 15,55 DM) berechnen. Wegen
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Einschrankungen auch hinsichtlich der Programmleistungen'14 bestehen, wir-
den durch solche Fusionen betrachtlich verringert. Man kénnte diese Konse-
quenzen verdeutlichen, indem man die in Tabelle 1 (Seite 6) enthaltenen Er-
trags- und Leistungsmerkmale fUr die alternativ abgegrenzten Landesrundfunk-
anstalten berechnet. Allerdings sind die dort ausgewiesenen Merkmale flr die
Darstellung der durch die verschiedenen Neugliederungsmodelle erreichten
Verringerung der Aufkommens- und Leistungsunterschiede nur begrenzt geeig-
net. Zum einen enthalten die meisten Merkmale auch Einnahmen aus dem Hor-
funk, der in der vorliegenden, auf eine zweckmagige Abgrenzung der 6ffentlich-
rechtlichen Bereitsteller von Fernsehprogrammen ausgerichteten Untersu-
chung, wie oben begrindet, grundsatzlich ausgeklammert bleibt,'> zum ande-
ren flieBen in die Gesamtertrage und -aufwendungen auch die Finanzaus-
gleichsleistungen ein, deren HOhe sich bei einer Neugliederung der Landes-
rundfunkanstalten - wegen der diskretionaren Festsetzung dieser Leistungen
allerdings in vorab nicht bestimmbarer Weise - verandern wirden.'1¢ F(ir die mit
der Fusionierung von Anstalten verbundenen Konsequenzen empfiehlt es sich
deshalb, die Betrachtung auf die Varianz der gebuhrenpflichtigen Fernsehge-
rate und der daraus flieBenden Einnahmen zu beschranken. Dadurch kann im
dbrigen auf aktuellere Daten zurtickgegriffen werden, als sie fur die in Tabelle 1
enthaltenen Merkmale vorliegen.

In Tabelle 2 sind auf Basis dieser Zahlen die sich fur die verschiedenen Mo-
delle ergebenden Varianzen ausgewiesen. Zu Vergleichszwecken wird dort
zunachst auch die derzeitige Gliederung der Landesrundfunkanstalten aufge-
fuhrt, fir die sich (wie bei allen Modellen) eine Gesamtzahl von 30,226 Mio
gebihrenpflichtiger Fernsehgerate ergibt (Spalte 1). Davon entféllt im Durch-
schnitt auf jede der 11 Anstalten ein Elftel (oder 9,09 %), d. h. 2,752 Mio Gerate

der Linearitat des Gebihrentarifs weisen beide GréBen die gleiche Streuung auf, so dafB auf
eine von der Zahl der gebihrenpflichtigen Fernsehhaushalte getrennte Berechnung, Aus-
weisung und Erdrterung des Aufkommens verzichtet werden kann.

114 Wegen der Dominanz der Gebiihren als Einnahmequelle der Rundfunkanstalten besteht
zwischen der Hbéhe des (Fernseh-)Gebihrenaufkommens und dem Volumen der (Fern-
seh-)Programmausgaben und -leistungen eine enge Korrelation. Diese ist wegen des Ein-
flusses nichtgebihrenlicher Einnahmen (z. B. aus dem ARD-Finanzausgleich) und wegen
der Nonaffektation zwischen Hoérfunk- und Fernsehgebihren (fir H6rfunk- und Fernsehpro-
grammleistungen) allerdings keineswegs perfekt, so dafB3 die hier ermittelte Streuung der
Einnahmen nicht notwendigerweise mit einer gleich hohen Streuung der Ausgaben und
Leistungen der Rundfunkanstalten einhergeht.

115 Siehe zur Begriindung siehe FuBnote 11 auf S. 23.

116 Zur Kritik an der diskretiondren Festlegung der Leistungen im ARD-Finanzausgleich siehe
KOPS 1995b, S. 31. Wéare die Hohe dieser Leistungen regelgebunden, kdnnten die sich
durch eine Fusionierung von Landesrundfunkanstalten ergebenden positiven und negativen
Finanzstrome exakt berechnet werden, so wie dies bspw. bei der Diskussion um eine Neu-
gliederung der Lander wegen der Regelgebundenheit des Landerfinanzausgleichs méglich
waére. Siehe hierzu bspw. GOTTFRIED/WIEGARD 1992.
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Tabelle 2:

Die Streuung der Zahl der Fernsehhaushalte und -geblhreneinnahmen
bei alternativen Abgrenzungen der Landesrundfunkanstalten

(11 Anstalten)

Status quo

7-Anstalten Grundmodell
(zugl. Stidwestvariante )

5-Anstalten-Grundmodell

[ / )
N < A\ \ ‘< \
~N f L A 1
NDR — NDR__ s_,:&
L_ODR) MODR,
~ s (
~MDR. ) 5 )
\e N —\J
BR. ) D

Status quo 7-Anstalten-Grundmodell 5-Anstalten-Grundmodell
11 Anstalten (zugl. Stdwest-Variante I)

Anstalt abs. % Anstalt abs. % Anstalt abs. %
1 2 3 4 5 6 7 8 9
WDR| 6.5622.316] 21,55] WDR| 6.522.316] 21,55] WDR| 6.522.316] 21,55
NDR| 5.115.589| 16,90 NDR| 5.383.052| 17,78 NDR| 5.383.052| 17,78

RB| 267.463| 0,88

BR| 4.462.200| 14,74 BR| 4.462.200| 14,74 BR| 4.462.200| 14,74
SWF| 2.982.470| 9,85] SWDR| 5.749.850| 19,00 GSWDR| 8.030.402| 26,53
SDR| 2.373.637| 7,84

SR| 393.743| 1,30

HR| 2.280.552| 7,53 HR| 2.280.552| 7,53

MDR| 3.660.448| 12,09 MDR| 3.660.448| 12,09 MODR| 5.870.145| 19,39
ORB| 922.523| 3,05 ODR| 2.209.697| 7,30

SFB| 1.287.174| 4,25

Summe]| 30.268.115]100,00] Summe]| 30.268.115[100,00] Summe] 30.268.115[100,00

[Mittelwert] 2.751.647] 9,09Mittelwert] 4.324.016] 14,29]Mittelwert] 6.053.623] 20,00

St.abw.| 2.029.715] 6,71] St.abw.| 1.687.828] 5,58| St.abw.| 1.336.346| 4,42

Varianz 0,74 0,74 Varianz 0,39 0,39 Varianz 0,22 0,22

(Spalte 2). Aus diesen Werten ergibt sich far die Anzahl der Gerate eine
Standardabweichung von 2,030 Mio. und flir die prozentualen Anteile der ein-
zelnen Anstalten an der Gesamtzahl der Gerate eine Standardabweichung von
6,71 %. Durch die Division der Standardabweichung durch den Mittelwert wird
diese Streuung standardisiert, d. h. um den EinfluB unterschiedlich groBer Mit-
telwerte bereinigt. Die dadurch errechnete Varianz weist flr den status quo
sowohl fir die Zahl der Gerate als auch die prozentualen Anteile eine standar-
disierte Streuung von 0,74 aus (was bedeutet, dal3 die mittleren Abweichungen
zwischen dem Mittelwert und den Anteilen der einzelnen Anstalten etwa drei
viertel so grof3 sind wie der Mittelwert selbst.)
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Stdwestvariante |l
(6 Anstalten)

(noch) Tabelle 2:
Die Streuung der Fernsehhaushalte und -gebihreneinnahmen
bei alternativen Abgrenzungen der Landesrundfunkanstalten

Stidwestvariante |l
(8 Anstalten)

Sutdwestvariante 1V
(7 Anstalten)
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Stdwest-Variante Il

Stdwest-Variante Il

Stdwest-Variante IV

(6 Anstalten (8 Anstalten (7 Anstalten

Anstalt abs. % Anstalt abs. % Anstalt abs. %

10 11 12 13 14 15 16 17 18
WDR| 6.522.316] 21,565] WDR| 6.522.316] 21,565] WDR| 6.522.316] 21,55
NDR| 5.383.052| 17,78 NDR| 5.383.052| 17,78 NDR| 5.383.052| 17,78
BR| 4.462.200| 14,74 BR| 4.462.200| 14,74 BR| 4.462.200| 14,74
GSWDR| 8.030.402| 26,53] SWDR]| 3.844.298| 12,70 SWDR| 3.844.298]| 12,70
SRPR| 1.905.552] 6,30] SRPHR| 4.186.104| 13,83

HR| 2.280.552| 7,53

MDR| 3.660.448| 12,09 MDR| 3.660.448] 12,09 MDR| 3.660.448]| 12,09
ODR| 2.209.697] 7,30 ODR| 2.209.697| 7,30 ODR| 2.209.697| 7,30
Summe]| 30.268.115/100,00f Summe| 30.268.115]100,00] Summe] 30.268.115]100,00
IMittelwert] 5.044.686| 16,67Mittelwert|] 3.783.514| 12 50[Mittelwert] 4.324.016] 14,29
St.abw.]| 2.073.883| 6,85] St.abw.| 1.638.882| 5,41| St.abw.| 1.362.167| 4,50
Varianz 0,41 0,41] Varianz 0,43] 0,43] Varianz 0,32 0,32

Durch eine Fusionierung kleiner Anstalten gemaB dem 7-Anstalten-Grundmo-
dell wiirde sich die Streuung wesentlich verringern (siehe Spalten 5 und 6 von
Tabelle 2). Zwar wirden einzelne Sender vom sich dann ergebenden durch-
schnittlichen Anteil von 14,29 % (was einer durchschnittlichen Geratezahl von
4,324 Mio entspréache) noch immer betréchtlich abweichen; gegeniber dem
status quo wuirde sich die Varianz mit einem Wert von 0,39 durch eine solche
Neugliederung gleichwohl fast halbieren.

Eine noch starkere Angleichung lieBe sich durch die Neugliederung geman
dem 5-Anstalten-Grundmodell erreichen. Von dem sich dann ergebenden
durchschnittlichen Gerateanteil von 20 % (absolut: 6.053 Mio. Gerate) wirden
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die entstehenden Anstalten nurmehr geringfligig abweichen (am starksten nach
oben der SWDR mit 26,53 %, am starksten nach unten der BR mit 14,74 %,
siehe Spalte 9). Entsprechend gering wére bei diesem Modell die Varianz: Mit
einem Wert von 0,22 Iage sie nur etwa bei einem Drittel derjenigen des status
quo und der Halfte derjenigen des 7-Anstalten-Grundmodells.

Von besonderem Interesse fir die Diskussion um die Neuordnung der Rund-
funklandschaft im Sitdwesten ist der Vergleich zwischen dem 7-Anstalten-
Grundmodell und den Sidwestvarianten I, 1l und IV. Da diese Varianten mit
dem Grundmodell hinsichtlich der Gliederung der anderen (nicht stidwestlichen)
Anstalten identisch sind, gehen die bei diesen Modellen anfallenden Unter-
schiede in der Streuung des Gebihrenaufkommens ausschlieBBlich auf die flir
den stdwestdeutschen Raum gewahlten Lésungen zurtck.

Die Sddwestvariante Il wirde im Vergleich zur Variante | (dem 7-Anstalten-
Grundmodell) zu einer geringfligig hdheren Streuung flihren. Die Erklarung
ergibt sich vor allem daraus, dafl3 bei der Variante Il auch der HR in den SWDR
einbezogen wirde und damit eine Anstalt entstiinde, deren Anteil an der
Gesamtzahl der geblUhrenpflichtigen Fernsehgerate mit 26,53 % ganz erheblich
Uber den durchschnittlichen Anteil von 16,67 % hinausginge.

Bei der Siddwestvariante Ill, bei der Baden-Wirttemberg eine landeseigene
Anstalt erhalt und sich der rheinland-pfalzische Teil des SWF mit dem SR zu
einer neuen Anstalt zusammenschlie3t, ware die Varianz mit 0,43 sogar noch
hdher als bei der Variante Il. Diese vergleichsweise hohe Varianz der Variante
[l erklart sich aus dem Umstand, daB bei diesem Modell der baden-wirttem-
bergische Landessender mit einem Geblhrenanteil von 12,70 % zwar eine
nahezu durchschnittliche GréBe erreicht, die sich aus dem rheinland-pfalzi-
schen Teil des SWF und dem SR zusammensetzende Anstalt aber mit einem
Aufkommensanteil von 6,30 % weit hinter dem Durchschnitt zurtickbleibt. Damit
wird deutlich, daB3 aus Sicht eines Landes oder zweier fusionswilliger Anstalten
geeignet erscheinende Lésungen nicht unabhangig davon beurteilt werden koén-
nen, welche Fusionsmdglichkeiten den davon ggf. in ihren Handlungsoptionen
eingeschrankten Nachbaranstalten verbleiben.’” So mag diese Variante aus
Sicht des SDR1'18 und vieler baden-wirttembergischer Politiker!1® als optimal
angesehen werden, aus Sicht des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks weist sie
gleichwohl den gravierenden Nachteil auf, daf3 durch die Bildung einer baden-
wilrttembergischen Einlander-Anstalt eine zweckméaiige Rundfunkversorgung
von Rheinland-Pfalz erschwert wirde.

Die geringste Streuung des Gebuhrenaufkommens ergébe sich bei einer Rea-
lisierung der Sldwestvariante IV, die mit einer Varianz von 0,32 sogar noch

117 Siehe hierzu die ausfiihrlichen Uberlegungen von VOSS 1995, S. 21f.
118 Sjiehe Abschnitt 2.2.2.2.
119 Siehe Abschnitt 2.2.2.1.
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unter derjenigen des 7-Anstalten-Grundmodells (0,39) bliebe. Die bei diesem
Modell entstehenden beiden sidwestdeutschen Anstalten waren hinsichtlich
des GeblUhrenautkommens nahezu gleich groB: Auf den (baden-wirttembergi-
schen) SWDR entfielen 12,70 % des Gesamtautkommens, auf die neu entste-
hende Dreilanderanstalt SRPHR 13,83 %. Ob eine solche Lésung aber - abge-
sehen von der GréBe der entstehenden Anstalten - auch im Hinblick auf andere
wesentliche Kriterien der Abgrenzung zu beflrworten wére, wird von verschie-
dener Seite bezweifelt, vor allem weil damit den einer solchen Dreilander-
Anstalt beteiligten Bundeslandern die fir Mehrlanderanstalten charakteristi-
schen Probleme (6konomisch: Transaktions- und Frustrationskosten) zuge-
schoben wiirden, aufgrund derer der SDR in Stuttgart bereits eine Zweilander-
Anstalt aus SWF und SDR ablehnt.120

Das Beispiel gibt Veranlassung darauf hinzuweisen, daf3 die Fahigkeit, die
bestehenden Unterschiede in der Geratezahl und im Gebihrenaufkommen zu
verringern, nur ein Kriterium fir die Beurteilung der zur Diskussion stehenden
Fusionsmodelle sein kann. Sie ist vor allem im Hinblick auf die Produktionseffi-
zienz wichtig, weil die bei Modellen mit geringer Varianz bestehenden Anstalten
nicht allzu stark vom (empirisch allerdings schwer quantifizierbaren) Betriebs-
optimum abweichen; wichtig ist sie weiterhin - wie gerade die Kritik an der
"Konzernleitung" des WDR deutlich gemacht hat - im Hinblick auf die Vermei-
dung politischer Ungleichgewichte und Dominanzen. Von daher ist die genaue
Kenntnis der mit unterschiedlichen Abgrenzungsmodellen verbundenen Streu-
ung des GeblUhrenaufkommens durchaus natzlich.

Daneben muf3 bei der Beurteilung der unterbreiteten Neugliederungsmodelle
aber eine Fulle weiterer Faktoren berilicksichtigt werden, auch wenn diese nicht
so einfach quantifiziert werden kénnen wie die Streuung der Geratezahlen und
des Gebuhrenaufkommens. Zu diesen Faktoren gehdren vor allem die Zahl
und die politische Nahe der an Mehrlander-Anstalten beteiligten Regierungen,
geographische Distanzen und Eigenheiten und die "landsmannschaftlichen,
kulturellen, regionalen, konfessionellen und sprachlichen Unterschiedlichkei-
ten", auf die bereits die MICHEL-KOMMISSION (1970, S. 184) hingewiesen
hat.12! Daf3 solche Gesichtspunkte bei der Beurteilung der vorgelegten Neuglie-
derungsmodelle durchaus auch gesehen werden, zeigt die intensive und dif-
ferenzierte Diskussion, die diese Modelle im politischen Raum und innerhalb
des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks ausgelést hat.

120 Sjehe ebenda.

121 Mit geeigneten Ansétzen der Wirtschaftswissenschaften lassen sich solche Faktoren auch
ohne weiteres in 6konomische GréBen (im wesentlichen: Transaktions- und Frustrationsko-
sten) transformieren und mit den traditionell im Vordergrund der Betrachtung stehenden
Produktionskosten saldieren. Siehe hierzu mit Bezug auf die Abgrenzung von Gebietskor-
perschaften KOPS 1991, KOPS 1994. Erste Uberlegungen zur Ubertragung dieses Ansat-
zes auf Rundfunkanstalten finden sich in KOPS 1995d.
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3. Die mit den unterbreiteten Reformvorschlagen
verbundenen Veranderungen des Zentralitiatsgrades
des offentlich-rechtlichen Rundfunkangebots

3.1. Die Messung des Zentralitatsgrades
unterschiedlicher Organisationsstrukturen

3.1.1. Die Messung des Zentralitatsgrades
bei Variation eines einzelnen Strukturparameters

Eine 6konomische Bewertung der unterbreiteten Reformvorschlage setzt zum
einen voraus, daB der optimale Zentralitdtsgrad der Organisationsstrukturen
des offentlich-rechtlichen Rundfunks annahernd bestimmt werden kann. Wel-
che Kriterien hierflir maBgeblich sind und wie diese gemessen werden kénnen,
wird an anderer Stelle behandelt.’?2 Zum anderen muf3 bestimmt werden, in
welcher Weise sich der Zentralitdtsgrad der bestehenden Organisationsstruktur
durch die unterbreiteten Reformvorschlage verandern wirde. Nur dann |aBt
sich erkennen, ob sich durch die Reform der Zentralitatsgrad an die optimale
Zentralitdt annahern wirde (und damit eine Verbesserung gegeniber dem
status quo eintrate) und welcher der miteinander konkurrierenden Reformvor-
schlage die beste Anndherung an das Zentralitatsoptimum (und damit die gréB3-
te Verbesserung gegenlber dem status quo) erzielen wirde.

In welcher Richtung sich der Zentralitdtsgrad der Organisationsstruktur des
offentlich-rechtlichen Rundfunks verandert, 1aBt sich vergleichsweise einfach
bestimmen, falls lediglich ein Parameter dieser Organisationsstruktur variiert
wird. So erhéht sich der Zentralitatsgrad zwingend, falls eine komplette Organi-
sationsebene (z. B. die Landesrundfunkanstalten als "mittlere féderale Ebene"
oder die Landesstudios als "untere féderale Ebene") oder ein Aufgabentrager
innerhalb einer Ebene abgeschafft wird; umgekehrt verringert sich der Zentrali-
tatsgrad, falls eine zusatzliche féderale Ebene oder ein Aufgabentrager inner-
halb einer Ebene hinzugefligt wird.

3.1.1.1. Die Messung des Zentralitatsgrades
anhand statistischer Konzentrationsmafe

Unter bestimmten Voraussetzungen schlagt sich eine entsprechende Veran-
derung der Anzahl der Programmanbieter auch in den gangigen statistischen
KonzentrationsmaBen nieder. Fir die derzeitige Organisationsstruktur der obe-
ren, aus den beiden bundesweiten Anbietern ARD und ZDF bestehenden Ebe-
ne ergibt sich z. B. flir 1993 die im linken Teil von Abbildung 13 wiedergegebe-

122Gjehe unten, Abschnitt 4 sowie ausfiihrlicher KOPS 1995¢.
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ne (durchgezogene) Lorenzkurve.123 Durch diese Kurve wird die Anteilsvertei-
lung der beiden bundesweiten Fernsehanbieter an den gesamten Fernsehge-
bdhren mit derjenigen Verteilung verglichen, die sich bei einer Gleichverteilung
der Anteile ergabe (und die graphisch durch die Winkelhalbierende beschrie-
ben wird);'24 als Mal3 der Abweichung zwischen tatsachlicher Verteilung der
Anteile und Gleichverteilung errechnet sich ein Gini-Koeffizient von 0,79.125 Der
rechte Teil von Abbildung 13 zeigt in der gleichen Darstellungsweise die Verteil-
ung der Anteile der 11 Landesrundfunkanstalten an den gesamten Fernseh-
geblUhreneinnahmen der ARD. Der starker gekrimmte Verlauf dieser Lorenz-
kurve verdeutlicht die starkere Konzentration der Einnahmenanteile dieser Ebe-
ne; der geringere Gini-Koeffizient, der sich hier auf einen Wert von 0,60 belauft,
bestatigt dies.126

123 Die bundesweiten 6ffentlich-rechtlichen Programmangebote ARTE und 3.SAT, die unter
Beteiligung anderer Staaten bereitgestellt werden, bleiben dabei wiederum ausgeklammert.

124 Fir die ARD beliefen sich die gesamten Ausgaben fiir das Erste Fernsehprogramm im Jahr
1994 auf 2,9 Mrd DM (= 58 %), die Gesamtausgaben des ZDF beliefen sich im gleichen
Jahr auf 2.1 Mrd DM (= 42 %). Die Ausgaben fir den Hérfunk bleiben (auch wegen der
erforderlichen Vergleichbarkeit von ARD und ZDF) wiederum aus der Betrachtung ausge-
klammert.

125 Der Gini-Koeffizient gibt das Verhéltnis der unterhalb der Lorenzkurve gelegenen Fléche zur
gesamten unterhalb der Winkelhalbierenden liegenden Flache wieder. Damit weist der Gini-
Koeffizient einen oberen Grenzwert von 1 auf, falls beide Flachen identisch sind (d. h. die
Anteile aller Merkmalstrager gleich hoch sind und damit keinerlei Konzentration besteht);
und er weist einen unteren Grenzwert von 0 auf, falls die durch die Lorenzkurve beschrie-
bene Flache gleich Null ist (d. h. einer der Merkmalstréager Uber den gesamten Anteil ver-
flgt). Der hier angegebene Gini-Koeffizient von 0,79 148t sich wegen der geringen Zahl der
Merkmalstrager (ARD und ZDF) besonders leicht ermitteln: Zuerst wird die unterhalb der
Lorenzkurve gelegene vordere Dreiecksflache (fir das ZDF als dem Merkmalstrager mit
dem kleineren Anteilswert von 29 %) berechnet (0 + 29/2 = 14,5), sodann wird die hintere
Dreiecksflache (fur die ARD als dem Merkmalstrager mit dem gréBeren Anteilswert von 69
%) berechnet (29 + 100/2 = 64,5); abschlieBend wird die Summe beider Flachen (14,5 +
64,5 = 79) ins Verhaltnis zur Gesamtflache (=100) gesetzt.

126 Alternativ zu den Anteilen an den Gesamtausgaben kdnnte die Konzentration auch fiir die
Anteile der Ausgaben berechnet werden, den die Landesrundfunkanstalten fir ihre Dritten
Programme aufwenden. Diese Anteile variieren bekanntermaBen. So flihrte z. B. der Vorsit-
zende des WDR-Rundfunkrates GRATZ (1995, S. 13) unléangst aus, daB "die Vorgabe von
Pflichtanteilen ... nicht verhindern (kénne), daf3 die einzelnen Anstalten in ihren Fernseh-
etats unterschiedliche Schwerpunkte setzen. Der WDR setzt 200,2 Mio DM zur Produktion
von Beitrdgen fir das ERSTE ein, 147,7 Mio DM fiir das Dritte. Im Vergleich dazu setzt
Bayern seit Jahren den finanziellen Schwerpunkt auf sein Ill. Programm. Deshalb enthielten
die im Marz 1992 beschlossenen Thesen der ARD-Gremienvorsitzenden zur Zukunft der
ARD die Empfehlung, die ARD-Sender zu verpflichten, mit einem festgelegten Mindestanteil
ihrer Programmittel das ERSTE als Markenzeichen des Deutschen Fernsehens zu stiitzen.
In den gemeinsamen Thesen der ARD-Intendanten und -Gremienvorsitzenden, verabschie-
det in der Hauptversammlung am 22. 11. 1992, ist diese Empfehlung nicht mehr enthalten.
Geblieben ist ein Appell an alle ARD-Sender, das ERSTE zu stiitzen. Die weitergehende
Vorgabe war nicht konsensféhig.") Von daher dirfte eine auf die Ausgaben flr die Dritten
Programme beschrankte Berechnung der Ausgabenkonzentration zu anderen Ergebnissen
fihren als die hier angestellten, auf den Gesamtausgaben (bzw. -einnahmen) basierenden
Berechnungen. Und der Vergleich beider KonzentrationsmafBe wirde SchluBfolgerungen
dariber erlauben, ob die Ausgabenanteile fiir die Dritten Programme mit der Anstaltsgréi3e
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Abbildung 13:
Der Konzentrationsgrad des bundesweiten (links)
und regionalen (rechts) Rundfunkangebots in Deutschland (1993);
gemessen an den Anteilen ihrer Aufwendungen bzw. Gebihreneinnahmen
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Andere Ergebnisse erhdlt man, wenn anstelle der GeblUhrenanteile die Aus-
gabenanteile der Anstalten zugrunde gelegt werden (gestrichelte Lorenzkurven
in Abbildung 13). Die im linken Teil von Abbildung 13 sichtbar werdenden Dis-
krepanzen zwischen der Verteilung der GeblUhrenanteile und Ausgabenanteile
von ARD und ZDF erklaren sich vor allem aus dem Umstand, daB3 das ZDF
sein gesamtes Fernsehgeblhrenaufkommen fir bundesweite Programme ver-
ausgabt, die Landesrundfunkanstalten der ARD ihr Fernsehgebuhrenaufkom-
men dagegen zum Teil (1993: zu 54 %) fur bundesweite Programme (das
ERSTE), zum anderen Teil (1993: zu 46 %) aber auch flir regionale (Dritte)
Programme verwenden.'?” Legt man der Berechnung des Konzentrationsgra-
des des bundesweiten Programmangebotes deshalb nicht die Anteile beider
Anstalten an den Fernsehgebtihren zugrunde, sondern nur denjenigen Teil der

systematisch variieren, d. h. tendenziell die groBen oder die kleineren Anstalten einen
gegenlber dem ARD-Gemeinschaftsprogramm besonders hohen Anteil ihrer Ausgaben fir
ihre Dritten Programme verwenden. Solche Berechnungen scheitern leider daran, daB die
Landesrundfunkanstalten unter Hinweis auf die unterschiedlichen Kostenrechnungssysteme
und die dadurch nicht gegebene Vergleichbarkeit ihrer Ausgaben auf die Veréffentlichung
dieser Daten verzichten.

127 Siehe ARD-Jahrbuch 1994, S. 336.
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Programmausgaben, den die Anstalten fir ihre bundesweiten Programmange-
bote (die Landesrundfunkanstalten also fiir das Gemeinschaftsprogramm) ver-
wenden (1993: 2.725 Mio DM), so verringert sich der Konzentrationsgrad
betrachtlich (was sich quantitativ in einem Anstieg des Ginikoeffizienten von
0,79 auf 0,92 niederschlagt, siehe linken Teil von Abbildung 13).

Bei den Landesrundfunkanstalten der ARD erklaren sich die Unterschiede
zwischen der Konzentration der Gebihrenanteile (durchgezogene Lorenzkurve
im rechten Teil von Abbildung 13) und der Konzentration der Ausgabenanteile
(gestrichelte Lorenzkurve) vor allem aus der unterschiedlich hohen Bedeutung
der nichtgebUhrenlichen Einnahmen, insbesondere aus Werbeerlésen, aus
Finanzausgleichszahlungen, aus der Vermarktung von Senderechten und aus
Zinsertragen. So ist z. B. die starkere Krimmung der die Gebihrenanteile der
kleinen Anstalten beschreibenden Lorenzkurve (vorderer Teil der gestrichelten
Kurve im rechten Teil von Abbildung 13) darauf zurlckzufihren, daf3 die Kon-
zentration der Ausgabenanteile infolge des ARD-Finanzausgleichs bei den klei-
nen Anstalten wesentlich geringer ist als die Konzentration ihrer Anteile an den
Fernsehgebihren.128 F(r die Verteilung der Anteile an den Aufwendungen
ergibt sich folglich ein héherer Gini-Koeffizient (0,63) als fir die Verteilung der
Gebuhrenanteile (0,60). 129

Anhand des Gini-Koeffizienten kann auch die Veranderung der Konzentration
gemessen werden, die bei einer Umsetzung der oben referierten Vorschlage
zur Neuabgrenzung der Landesrundfunkanstalten eintrate. Auf der Basis der in
Tabelle 2 berechneten Anteile an den gebUhrenpflichtigen Fernsehhaushalten
ergeben sich fir die unterschiedenen Reformmodelle die in Abbildung 14 darge-
stellten Lorenzkurven. Diese sind gegenlber derjenigen des status quo séamtlich
weniger stark gekrimmt, wodurch deutlich wird, daf3 die mit der Neugliederung
angestrebte Angleichung der Einnahmen (anteile) tatsachlich erreicht wird. Die
starkste Angleichung erzielen dabei das 5-Anstalten-Grundmodell und die Sid-

128 F{ir die beiden kleinsten Anstalten, RB und SR, belaufen sich die Anteile an den Fernsehge-
bidhreneinnahmen bspw. auf 0,87 % und 1,27 %, wahrend die Ausgabenanteile dieser bei-
den Anstalten infolge der ARD-Finanzausgleichszahlungen (75 Mio DM an RB und 87,2 Mio
DM an SR) 2,0 % resp. 2,4 % ausmachen. (Quelle: ARD-Jahrbuch 1994, S. 298, S. 310, S.
312; eigene Berechnung).

129 Bei einer Abgrenzung der Landesrundfunkanstalten, die eine gleichméBige Verteilung der
Geblhreneinnahmen anstrebt und derivative Einnahmen zur Verringerung der Diskrepan-
zen origindrer Leistungsfahigkeit (wie Finanzausgleichszahlungen und Einnahmen aus
Schuldaufnahme) méglichst zu vermeiden sucht, bilden deshalb die Anteile an den Fern-
sehgeblihreneinnahmen das geeignetere Konzentrationsmaf. Geht es hingegen um die
Beurteilung der Konzentration eines Gesamtsystems, das Unterschiede in der origindren
Einnahmenkraft, insbesondere in der Gebilhrenergiebigkeit (etwa als Folge einer politisch
nicht verédnderbaren Rundfunklandschaft) erachtet und den ergédnzenden Finanzausgleich
als ein notwendiges und legitimes second-best-Instrument beflirwortet, so bildet die Kon-
zentration der Gesamteinnahmen (oder -ausgaben) das geeignetere Beurteilungskriterium.
Zur Frage der Legitimitat von Finanzausgleichszahlungen als Korrektiv einer unzweckmagi-
gen Abgrenzung von Aufgabentragern oder nicht bedarfsgerechten origindren Einnahmen-
verteilung siehe allgemein KOPS 1995b, S. 32f.
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westvariante IV; die geringste Angleichung erzielt die Sidwestvariante Ill. Durch
das 7-Anstalten-Grundmodell und die Sidwestvariante Il lassen sich die Gebiih-
renanteile in einem mittleren Maf3 angleichen.

Abbildung 14:
Lorenzkurven der Konzentration der GeblUhrenanteile
bei unterschiedlichen Neugliederungsmodellen
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Die in Tabelle 3 ausgewiesenen Gini-Koeffizienten bestatigen diese Rangfolge
und prazisieren sie fur die nahe beieinander liegenden Modelle mittlerer Konzentra-
tion, bei denen die Unterschiede in Abbildung 14 optisch kaum erkennbar sind:
Den héchsten Gini-Koeffizienten (und damit: die gréBte Anndherung an eine
Gleichverteilung der Einnahmenanteile) ergibt sich mit einem Koeffizienten von
0,89 beim 5-Anstalten-Grundmodell; gefolgt von der Stidwestvariante IV mit einem
Koeffizienten von 0,84. Wesentlich niedriger sind die Koeffizienten des 7-Anstalten-
Grundmodells (0,80), der Sidwestvariante Il (0,79) und der Sidwestvariante i
(0,77), deren Werte eng beieinander liegen: Der Gini-Koeffizient fir den status quo
liegt mit einem Wert von 0,60 deutlich am Ende der Reihenfolge. -- Zugleich
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bestatigen die Gini-Koeffizienten die bereits in Abschnitt 2.2.1. ermittelte Rei-
henfolge der Varianz (als einem Streuungsmalf3, das zugleich Hinweise auf den
Konzentrationsgrad der Verteilung gibt): Varianzen und Gini-Koeffizienten stehen in
einem anndahernd umgekehrt proportionalen Verhéltnis zueinander.

Tabelle 3:
Streuung und Konzentration der Gebihrenanteile
bei unterschiedlichen Neugliederungsmodellen

Modell Zahl d. Anst.|Varianz |Gini-Koeff.
status quo 11 0,74 0,60
7-Anstalten-Grundmodell 7 0,39 0,80

5-Anstalten-Grundmodell 5 0,22 0,89
Sudwestvariante Il 6 0,41 0,79
Siudwestvariante | 8 0,43 0,77
SlUdwestvariante 1V 7 0,32 0,84

3.1.1.2. Statistische Konzentration als begrenzter Indikator
der Angebotszentralitat

Flr die Beurteilung von Angebotsstrukturen ist die Kenntnis der Angebotskon-
zentration wichtig, weil die Verteilung von Marktanteilen ein entscheidendes Kri-
terium flr 6konomische Leistungsfahigkeit, fur Marktmacht und damit auch far
den Grad der Abhangigkeit und der BeeinfluBbarkeit der Konsumenten durch
die Anbieter ist. Markte mit vielen &hnlich groBen Anbietern gewahrleisten
daher ceteris paribus eine gréBere Unabhangigkeit der Anbieter (und Konsu-
menten) als Markte mit einigen wenigen groBen und vielen kleinen Anbietern.
Und die Messung der (Un-)GleichmaBigkeit der Verteilung solcher Marktanteile
(wobei es sich je nach der Art der Anbieter um Umsatz-, Gewinn-, Werbean-
teile, Einschaltquoten und andere Formen von Marktanteilen handeln kann)
lanst Rickschlisse auf die Abhangigkeiten zwischen den Anbietern wie auch
zwischen Anbietern und Nachfragern zu.

Auch far eine Neugliederung des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, die ihr
Hauptziel in der Schaffung anndhernd gleich groBer und gleich finanzstarker
Anstalten sieht, ist der Vergleich alternativer Strukturmodelle anhand statisti-
scher KonzentrationsmaBe deshalb nicht ohne Interesse. Im Vergleich zu pri-
vaten Markten, auch zu privaten Rundfunkmaérkten, ist die Aussagekraft stati-
stischer KonzentrationsmaBe gleichwohl begrenzt, weil Marktanteile bei der
Beurteilung der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkstruktur - anders als bei der
Beurteilung der Struktur privater Méarkte - kein besonders bedeutsames Krite-
rium darstellen. Die einzelnen o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanbieter unterlie-
gen namlich (anders als neuerdings von den Vertretern des 6ffentlich-recht-



Sl 3. Reformbedingte Veranderungen des Zentralitatsgrades 57

lichen Rundfunks selbst bisweilen behauptet) keinen marktlichen Zwangen (und
sind insofern nicht abhangig von Marktanteilen), sondern sie erhalten (Gebulh-
ren-)Einnahmen, 130 deren Hbhe sich nach nichtmarktlichen, gesellschaftspoliti-
schen Kiriterien richtet.’3" Schon von daher sind kleine o6ffentlich-rechtliche
Anbieter (anders als kleine private Anbieter) nicht unbedingt abhangiger als
groBe; und o6ffentlich-rechtliche Angebotsstrukturen, in denen groBe und kleine
Anbieter nebeneinander existieren, sind nicht nicht notwendigerweise schlech-
ter zu beurteilen als Strukturen, in denen alle Anbieter anndhernd gleich grof3
sind.132

Hinzu kommt, daB die Qualitat der fir den &ffentlich-rechtlichen Programm-
auftrag konstitutiven Programmangebote weniger stark von Marktanteilen und
von der H6he des Ressourceneinsatzes abhangt als die Qualitat von am Markt
angebotenen Gultern (und damit auch wiederum: von privaten Rundfunkange-
boten). Zwar bendtigen auch sie finanzielle Ressourcen; die bei standardisier-
ten Industrieprodukten, wie z. B. Fertigungsmaschinen, Kraftfahrzeugen und
elektronischen Geraten bestehende hohe Korrelation zwischen finanzieller Lei-
stungsfahigkeit und Marktmacht einerseits und Produktqualitat und Markterfolg
andererseits ist bei 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkangeboten aber nicht er-
kennbar. Vielmehr spielen hier Kreativitat, Innovation und Originalitat eine
groBe Rolle, d. h. Faktoren, die mit finanziellen Ressourcen nur begrenzt gefor-
dert werden kdénnen. Gerade die kleinen Landesrundfunkanstalten der ARD
haben immer wieder bewiesen, dal3 die Gleichung "GrdRe = Finanzkraft = Leis-
tungskraft = Qualitat" in dieser Simplizitat nicht aufgeht.133

130 |ediglich fiir die Werbeeinkiinfte, deren relative Bedeutung allerdings in den letzten Jahren
stark gesunken ist, ist den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zuzugeben, daf3 sie in
einer marktahnlichen Konkurrenzsituation zueinander und zu den privaten Programm-
veranstaltern stehen. Die daraus erwachsenden negativen Auswirkungen auf die Pro-
grammentscheidungen legen es nahe, auch dieses Element marktlichen (nicht: wirtschaft-
lichen!) Denkens aus dem o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk zu eliminieren.

131 Dies gilt sowohl fiir die Summe der dem 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk insgesamt zur Ver-
flgung gestellten Geblhreneinnahmen als auch fliir deren Verteilung auf die einzelnen
Anstalten (Letztere richtet sich allerdings nach gesellschaftlichen Kriterien, deren Rationali-
tat in Frage gestellt werden kann. Siehe hierzu KOPS 1995b, insbes. Abschnitt 2.2.4.)

132 Abhangigkeiten ergeben sich allerdings dann, wenn die kleinen Anstalten nennenswerte
Anteile ihrer Ausgaben nicht aus ihnen zugewiesenen origindren (Geblhren-)Einnahmen
decken kodnnen, sondern zum Ausgleich ihrer Haushalte auf Zuwendungen von Dritten
angewiesen sind. Hiervon muf3 bei RB und dem SR, die nahezu die Halfte ihrer Einnahmen
aus dem ARD-Finanzausgleich erhalten (im Gegensatz zum ORB, der als ebenfalls kleine
Anstalt ohne Finanzausgleichszahlungen auskommt), ausgegangen werden. Von daher ist
die von STOIBER/BIEDENKOPF (1995) und anderen geduBerte Kritik an den hohen
Unterschieden im Gebihrenaufkommen als Ursache solcher Abhangigkeiten berechtigt.
Allerdings stellt sich die Frage, ob dieser Mangel so gewichtig ist, dal3 er eine Neuordnung
der Rundfunklandschaft (und die damit méglicherweise verbundenen Nachteile) rechtfertigt.

133 Hierauf ist von einer Vielzahl von Vertretern des &ffentlich-rechtlichen Rundfunks immer
wieder hingewiesen worden. Siehe fir viele BUCHWALD 1995a.
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Aus diesen Grinden ist das Nebeneinander von groBen und kleinen Anstal-
ten, das den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk Deutschlands kennzeichnet, weni-
ger nachteilig - oder méglicherweise sogar vorteilhaft. Kleine, finanziell gleich-
wohl eigenstandige und dazu originell, kreativ und flexibel agierende Anstalten
tragen vermutlich in einem héheren MaB zur Programmvielfalt des Gesamt-
angebotes bei, als dies bei der Betrachtung ihre Anteile an den Gesamteinnah-
men oder -ausgaben zu vermuten ware. Die hohe Konzentration, die sich in
den statistischen MaBen fir den Fall vieler kleiner und weniger groBer Anbieter
ergibt, durfte deshalb beim o&ffentlich-rechtlichen Rundfunkangebot weniger
negativ zu bewerten sein als bei privaten Markten, bei denen hohe Marktanteile
in der Tat mit hoher Marktmacht und kleine Marktanteile auch mit kleinen Bei-
tragen zur Gesamtversorgung gleichzusetzen sind. (Und die geringe Konzen-
tration, die die statistischen Maf3e fiir den Fall einer Gleichverteilung von Markt-
anteilen signalisieren, sind umgekehrt im 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk weni-
ger als in privaten Markten Gewahr flr ein vielfaltiges und qualitativ hochste-
hendes Programmangebot.)

Um so nachteiliger ist die fehlende Fahigkeit der statistischen Konzentra-
tionsmafe, die Vielfalt des (hier: 6ffentlich-rechtlichen Programm-)Angebotes
zu erfassen. Da der Gini-Koeffizient (wie auch die Varianz, auf die wir im fol-
genden nicht mehr gesondert eingehen) ausschlieBlich die Abweichungen zwi-
schen den tatsachlichen und den bei einer Gleichverteilung anfallenden Antei-
len bertcksichtigt, schlagt sich die Zahl der Anbieter in diesem Maf3 in keiner
Weise nieder. Fir eine Angebotsstruktur mit 100 Anbietern, auf die jeweils 1 %
des betrachteten Merkmals (Geblhrenanteile, Gesamtausgaben, Einschalt-
quote u. a.) entfallen, errechnet sich somit der gleiche Konzentrationsgrad wie
fir eine Angebotsstruktur mit 10 Anbietern, auf die jeweils 10 % entfallen, oder
eine Angebotsstruktur mit nur 2 Anbietern, auf die jeweils 50 % entfallen,
obwohl die Vielfalt des Angebotes offensichtlich ganz unterschiedlich ist.

Der Konzentrationsgrad einer Angebotsstruktur darf daher keinesfalls mit der
Angebotsvielfalt gleichgesetzt werden. Wahrend der Konzentrationsgrad aus-
schlieBlich das Ausmal3 der Anteilsunterschiede beschreibt, hangt die Ange-
botsvielfalt sowohl von der Anzahl als auch von der relativen GréBe der (Pro-
gramm-)Anbieter ab. Die relative Gr6Be (und damit auch wiederum: die Kon-
zentration des Angebots) ist damit nur ein Teilaspekt eines umfassenderen
Konzepts, in das die Anzahl und die relative Gr6Be der Anbieter eingehen. Im
folgenden wird dieses Konstrukt als Zentralitdtsgrad des Angebots bezeichnet.
Dieser ist umso hdher, je weniger Anbieter existieren und je ungleichmaBiger
(konzentierter) die Angebotsanteile innerhalb der (geringen) Zahl der Anbieter
verteilt sind. Der Zentralitdtsgrad ist umgekehrt um so geringer (oder: der Grad
der Dezentralitat um so hdéher), je mehr Anbieter existieren und je gleichmaBi-
ger die Angebotsanteile innerhalb der (groBen) Zahl der Anbieter verteilt sind.
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Eine statistische MaBzahl fir den Zentralititsgrad in diesem Sinne existiert
unseres Wissens nicht. lhre Konstruktion ist zwar vorstellbar, wenn die relative
Bedeutung der beiden Komponenten "Anzahl der Anbieter" und "Konzentra-
tionsgrad der Angebotsstruktur" bestimmt ist.'34 Der dadurch vermittelte Ein-
druck der Quantifizierbarkeit ware aber nicht gerechtfertigt, weil eine solche
Gewichtung letztlich subjektiv ware. Aus diesem Grund wird auf die Konstruk-
tion einer statistischen MafBzahl hier verzichtet. Stattdessen wird im folgenden
der Zentralitdtsgrad der unterschiedlichen Organisationsstrukturen des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks qualitativ zu beurteilen versucht - eine weniger
exakte Vorgehensweise, die aber den Vorteil aufweist, dal3 die mit der Beurtei-
lung von Angebotszentralitidten im allgemeinen und im 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk im besonderen verbundenenen Unsicherheiten deutlich werden.

3.1.2. Die Bestimmung der Programmvielfalt
bei gleichzeitiger Variation mehrerer Strukturparameter

Die Bestimmung der mit den unterbreiteten Reformvorschldgen verbundenen
Veranderungen des Zentralititsgrades der Organisationsstruktur wird noch
schwieriger, falls zugleich die vertikale Zentralitat (Zahl der f6deralen Ebenen)
und die horizontale Zentralitat (Zahl der Fernsehprogramme innerhalb einer der
féderalen Ebenen) verandert wird. Um die sich fiir die Zentralitat der Organisa-
tionsstruktur insgesamt ergebenden Wirkungen zu erfassen, missen in diesen
Fallen die von der Variation jedes Organisationsparameters ausgehenden
Effekte fUr den Zentralitatsgrad zunachst getrennt bestimmt und anschlie3end
saldiert werden.

Die bei einer Veranderung mehrerer Organisationsparameter eintretenden
Wirkungen fir den Konzentrationsgrad der Gesamtstruktur kénnen allerdings
nur bestimmt werden, wenn feststeht, welche relative Bedeutung den einzelnen
Parametern zukommt. Dieser Zusammenhang wird anhand von Abbildung 15
am Beispiel einer zweistufigen Organisationsstruktur erlautert. Dort sind auf der
Ordinate die Zahl der Anbieter (und der Zentralitatsgrad) einer zentralen (bun-
desweiten) Ebene und auf der Abszisse die Zahl der Anbieter (und der
Zentralitdtsgrad) einer dezentralen (regionalen Ebene) abgetragen. Es wird
erkennbar, daB3 Veranderungen, bei denen die Zahl der Anbieter auf beiden
Ebenen erhéht wird, unzweifelhaft auch die Zentralitat des Gesamtsystems ver-
ringern, und daf3 Veranderungen, bei denen die Zahl der Anbieter auf beiden

134 Bei dieser Gewichtung wére vor allem zu beriicksichtigen, daB der Konzentrationsgrad auf
Méarkten, auf denen eine hohe Korrelation zwischen dem Marktanteil einerseits und dem
geleisteten (auch von der Qualitat des Produktes abhangigen) Versorgungsbeitrag besteht,
im Vergleich zur Zahl der Anbieter eine groBere Rolle spielt als auf Markten oder auf nicht
marktlichen Allokationsveranstaltungen, auf denen die Qualitat der bereitgestellten Guter
und der geleistete Versorgungsbeitrag nicht oder nicht entscheidend von der GréBe der
Anbieter abhangt. Fir den o&ffentlich-rechtlichen Rundfunk dirfte die Konzentration der
Angebotsstrukturen deshalb eine relativ geringere Bedeutung haben.
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Ebenen verringert wird, ebenso eindeutig die Zentralitat erhbhen. Am Beispiel
des Stoiber/Biedenkopf-Plans, der die Zahl der Anbieter sowohl auf der natio-
nalen Ebene (von zwei auf eins) wie auch auf der regionalen Ebene (von elf auf
sechs)135 verringern will, werden diese Zentralisierungseffekte fir das Gesamt-
system deutlich: Im Vergleich zum Status quo (Punkt A in Abbildung 15 mit
dem Zentralitatsgrad Z2) weist diese Lésung (Kombination E) den héheren
Zentralitatsgrad Z1 auf.

Abbildung 15:
Die Zahl nationaler und regionaler éffentlich-rechtlicher Rundfunkanbieter
als BestimmungsgréBen der Konzentration des Programmangebots
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Die Darstellungsweise zeigt auch, daB bei einer gegenlaufigen Veranderung
der Zahl der bundesweiten und der regionalen Anbieter die Veradnderung des
Zentralitatsgrades der Gesamtstruktur nicht mehr eindeutig erkennbar ist. Viel-
mehr ist es dann erforderlich, die Praferenzstrukturen, d. h. hier: diejenigen
Kombinationen bundesweiter und regionaler Angebotsvielfalt, zu kennen, die

135 STOIBER/BIEDENKOPF (1995) haben sich beziiglich der Zahl der nach einer Fusionierung
verbleibenden Landesrundfunkanstalten, wie an anderer Stelle bereits ausgefihrt, nicht
geauBert. Wir gehen deshalb der Einfachheit halber von den "géngigen" Fusionsmodellen
aus, die eine Verminderung auf ca. 6 Landesanstalten fordern.
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bezlglich der Zentralitdt des Gesamtangebots als gleichwertig empfunden wer-
den. Verbindet man alle solche Kombinationen gleicher Gesamtzentralitat mit-
einander, erhalt man eine Indifferenzkurvenschar; in Abbildung 15 sind solche
(fiktiven) Kurven flr die Zentralitdtsgrade Z1 (hohe Zentralitéat), Z2 (mittlere
Zentralitat) und Z3 (geringe Zentralitat) als durchgezogene Linien eingezeich-
net. Z2 enthalt dabei bspw. das bestehende Programmangebot (mit zwei bun-
desweiten und elf regionalen Anbietern) ebenso wie die Kombinationen B (mit
einem bundesweiten und 14 regionalen Programmanbietern), C (mit 5 bundes-
weiten und 7 regionalen Programmanbietern) und D (mit 6 bundesweiten und 6
regionalen Programmanbietern).136

Neben der dadurch beschriebenen Praferenzstruktur enthalt Abbildung 15 mit
den gestrichelten Linien Z*1, Z*2 und Z*3 zudem eine zweite Praferenzstruktur.
Der flachere Verlauf der sie beschreibenden Indifferenzkurven drlckt aus, dai3
hierbei der bundesweiten im Vergleich zur regionalen Ebene ein groBerer Stel-
lenwert beigemessen wird: Wahrend bspw. bei Geltung der Praferenzstruktur
Z*1, Z*2, Z*3 die mit einer Verringerung von 11 auf 7 Landesrundfunkanstalten
verbundenen Zentralisierungswirkungen durch nur einen zusatzlichen bundes-
weiten Anbieter kompensiert werden kénnen (Punkt F), missen bei Geltung der
Praferenzstruktur Z1, Z2, Z3 hierflr zwei zuséatzliche bundesweite Anbieter auf
Sendung gehen (Punkt C).137

Bei Kenntnis der Praferenzstrukturen laBt sich auch entscheiden, ob gegen-
laufige Veranderungen auf der bundesweiten und der regionalen Ebene (bspw.
der Ausbau eines der Dritten Programme, etwa des WDR, zu einem bundes-
weiten Vollprogramm bei gleichzeitiger Reduzierung der Landesrundfunkanstal-
ten von 11 auf 6) die Zentralitdt des Gesamtangebotes erhdéhen oder verrin-
gern: Legt man die Praferenzstruktur Z1, Z2, Z3 zugrunde, fihrte eine solche
Strukturreform (Punkt H) zu einer Erhéhung des Zentralitatsgrades (Punkt H
liegt unterhalb der Indifferenzkurve Z2); legt man dagegen die Indifferenzkurve
Z*1, Z*2, Z*3 zugrunde, ware die gleiche Strukturreform als Dezentralisierung
zu werten (Punkt H liegt oberhalb der Indifferenzkurve Z*2). Ebenso flhrte
bspw. eine Verminderung der Landesrundfunkanstalten von derzeit 11 auf 10
bei gleichzeitiger Ausweitung der Zahl bundesweiter Programmanbieter von

136 |n dieser Modellbetrachtung wird die Tatsache, daB manche regionale Anbieter ggf. tber
die eigenen Sendegebiete hinaus, ggf. auch bundesweit empfangen werden kénnen, der
Einfachheit halber ebenso vernachlassigt wie die Tatsache, daB neben dem Ersten und
Zweiten Fernsehprogramm in ganz Deutschland auch ARTE und 3.SAT (sowie je nach
Empfangsausstattung eine Reihe von auslandischen o6ffentlich-rechtlichen Programmen)
empfangen werden kénnen, die ggf. als bundesweite Vollprogramme betrachtet werden
kénnten.

137 Wie die Praferenzen fiir bundesweite im Vergleich zu regionalen (oder sogar lokalen) Pro-
grammanbietern tatsachlich geartet sind, ist eine empirische Frage, die mit Methoden der
Marktforschung erkundet werden kann und mit Blick auf die derzeitige Strukturreformde-
batte auch erkundet werden sollte. Sie kann bei den hier angestellten modelltheoretischen
Uberlegungen aber offen gelassen werden.
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derzeit 2 auf 3 bei Geltung der Praferenzstruktur Z1, Z2, Z3 zu einer Dezentrali-
sierung, wahrend die Erhéhung der Zahl der Landesrundfunkanstalten von 11
auf 14 bei gleichzeitiger Reduzierung der Zahl der bundesweiten Anbieter auf 1
(bspw. durch die Abschaffung des ersten Programms) eine Zentralisierung be-
deutete. Die aktuellen rundfunkpolitischen Kontroversen Uber die vorgelegten
Reformvorschlage erklaren sich zum Teil aus diesen unterschiedlichen Préafe-
renzstrukturen bzw. den dahinter stehenden unterschiedlichen Einschatzungen
des Wertes nationaler im Vergleich zu regionalen/lokalen Angeboten.

Die in Abbildung 15 visualisierte Betrachtungsweise bedarf einer Erweiterung,
wenn man auch die von einer Variation der Zahl von Anbieterebenen ausge-
henden Wirkungen fir den Zentralititsgrad des Gesamtangebotes beurteilen
will. Dies ist erforderlich, weil auch Reformvorschlage existieren, durch die
sowohl die horizontale Zentralitat auf der obersten oder einer mittleren Ebene
als auch die vertikale Zentralitat verandert wird. Letzteres kann bspw. durch die
EinfGhrung einer dritten, lokalen Ebene erfolgen'38 oder auch durch den Aus-
bau lokaler Fenster.13% Abbildung 16 zeigt diese Erweiterung um eine dritte
féderale Ebene unter Ruckgriff auf die fir zwei Ebenen eingefihrte Darstel-
lungsweise. Es wird erkennbar, dal3 die Verdnderung des regionalen Zentrali-
tatsgrades durch eine gegenlaufige Veranderung des lokalen Zentralitatsgrades
(Indifferenzkurven im linken Teil von Abbildung 16) ebenso substituiert werden
kann, wie dies bereits flr die Veranderung des nationalen durch die gegen-
laufige Veranderung des regionalen Zentralitdtsgrades beschrieben wurde
(Indifferenzkurven im rechten Teil von Abbildung 16). Und ebenso wie die Zen-
tralitat durch eine gleichzeitige Verminderung (Erh6hung) nationaler und regio-
naler Anbieter erhdht (vermindert) werden kann, kann sie auch durch eine
gleichzeitige Verminderung (Erhéhung) regionaler und lokaler Anbieter erhéht
(vermindert) werden.140 Denkbar ware deshalb bspw. nicht nur die von FREN-

138 |n welchem Umfang sich die Dritten Programme mit regionalen Inhalten befassen sollten,
und in welcher Form dies zu geschehen habe (Lokalstudios, Lokalfenster, lokale Vollpro-
gramme), wird von den Landesrundfunkanstalten seit langem diskutiert (siehe hierzu bspw.
WDR-Rundfunkrat 1994). In der jingeren Vergangenheit hat diese Diskussion mit Planen
zur EinfOhrung eines offentlich-rechtlichen Ballungsraumfensehens wieder an Aktualitat
gewonnen (siehe NAFZIGER/SCHWERTZEL 1995).

139 So hat bspw. Rainer FRENKEL (1994) vorgeschlagen, die Zahl der Landesrundfunkanstal-
ten auf sechs zu verringern und neben dem Ersten und dem ZDF "ein gemeinsames Drittes
mit spezialisierten Programmen fir wechselnde Interessengruppen und fest eingebauten
regionalen Fenstern" anzubieten. Méglich ware auch eine starkere funktionale Differenzie-
rung, bspw. durch die Einflhrung nationaler, regionaler oder lokaler Spartenprogramme.
Siehe hierzu ausfihrlich KOPS/HANSMEYER 1994, S. 118ff.

140 Natirlich lassen sich in einem dreistufigen féderalen Rundfunksystem auch gleichzeitige
Veranderungen auf allen drei Ebenen vornehmen. Wie bei der in Abbildung 16 angestellten,
auf zwei Ebenen beschrankten Betrachtung muB3 dann gepriift werden, ob diese auf allen
drei Ebenen vorgenommenen Anderungen den Dezentralititsgrad des Gesamtsystems
erhdhen oder verringern. Dazu waére es erforderlich, die in Abbildung 16 in getrennten
zweidimensionalen Indifferenzkurvenscharen dargestellten Substitionsbeziehungen in einer
einzigen, dann dreidimensionalen Darstellung zu kombinieren, bei der die drei Achsen die
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KEL (1994) vorgeschlagene Reduzierung auf sechs Landesrundfunkanstalten
mit ausgeweiteten Lokalfenstern, sondern auch eine Zusammenfassung zu
funf, vier, drei, zwei, oder gar nur einer "Landesrundfunkanstalt" - mit einer ent-
sprechend gréBeren Anzahl lokaler Programme oder Programmfenster, die von
den dann wenigeren und zentralistischeren Anstalten zur Befriedigung der loka-
len Praferenzen ihrer Zuschauer ausgestrahlt werden.

Abbildung 16:
Die Zahl nationaler, regionaler und lokaler 6ffentlich-rechtlicher Rundfunk-
anbieter als BestimmungsgréBen der Konzentration des Programmangebots
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Die vorgeschlagene Einrichtung "lokaler Fenster", d. h. fester Programmplat-
ze, innerhalb derer die Landesrundfunkanstalten fir die verschiedenen Landes-
teile unterschiedliche Programme lokalen Inhalts ausstrahlen, weist im Gbrigen
darauf hin, daf3 die im rechten Teil von Abbildung 16 gewahlte Darstellungs-
weise einer Verallgemeinerung bedarf. Eine Verringerung der Zahl regionaler
Anbieter (Landesrundfunkanstalten) kann namlich nicht nur durch die Erh6hung
der Anbieter auf einer dritten (lokalen) Ebene ausgeglichen werden, sondern
hierfir steht eine Vielzahl von Mdglichkeiten zur Verfiigung. Neben der
Einrichtung lokaler Fenster innerhalb der Dritten Programme kdnnten die "ver-
bleibenden" Landesrundfunkanstalten bspw. auch ihre Sendezeiten ausweiten
oder innerhalb der (konstant bleibenden) Sendezeiten verstarkt regionale und
lokale Themen behandeln.

Zahl der 6ffentlich-rechtlichen Programme der drei féderalen Ebenen ausweisen wirden.
Auf eine solche Darstellungsweise wird hier wegen der Komplexitat dreidimensionaler
Darstellungen verzichtet.
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Abbildung 17:
Die Zahl versunkener Landesrundfunkanstalten und die Anpassung der
Programminhalte der verbleibenden Landesrundfunkanstalten
als BestimmungsgréBen der Konzentration des Programmangebots
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In Abbildung 17 ist deshalb das Merkmal "Zahl der Fernsehprogramme auf
der dritten foderalen (=lokalen) Ebene" durch das allgemeinere Merkmal "An-
passung der verbleibenden Fernsehprogramme an die gestiegene Heterogeni-
tat der Programmbedurfnisse” ersetzt worden. Mit dieser Darstellungsweise
wird zum einen die 6ékonomische Bewertung der verschiedenen Reformvor-
schlage vorbereitet, bei der die mit einer Variation des Zentralitdtsgrades des
Rundfunkstruktur verbundenen Wirkungen als Nutzen und Kosten betrachtet
und miteinander verglichen werden. Zum anderen wird mit ihr zum Ausdruck
gebracht, daB3 eine Verringerung der Zahl éffentlich-rechtlicher Rundfunkanstal-
ten und die damit verbundene gréBere Heterogenitat der Zuschauerschaft nicht
notwendigerweise auch zu einer geringeren Befriedigung der Zuschauerprafe-
renzen fahrt. Vielmehr ist es méglich, der gestiegenen Heterogenitat der Pro-
grammbedurfnisse durch die oben erwdhnten MaBBnahmen Rechnung zu tragen
und damit - im Extrem - die Rezipienten trotz der verringerten Zahl von Landes-
rundfunkanstalten gleichermaf3en zufriedenzustellen. Wirden sich die verblei-
benden Landesrundfunkanstalten durch solche Anstrengungen vollstandig an
die gestiegene Heterogenitat der ProgrammbedUrfnisse anpassen, kénnte der
Wert (oder dkonomisch ausgedrlckt: der Nutzen) des o6ffentlich-rechtlichen
Programmangebots auf dem urspriinglichen Niveau gehalten werden. Es trate
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dann - bezogen auf die Programminhalte - trotz einer verminderter Zahl von
Landesrundfunkanstalten - keine Zentralisierung des Programmangebotes ein.
Wirden die verbleibenden Landesrundfunkanstalten hingegen solche "kom-
pensatorischen" Programmanpassungen nur begrenzt oder gar nicht vorneh-
men, kdme es zu der in Abbildung 17 ausgewiesenen Zentralisierung der
Programminhalte. Diese ware um so grdBer, je mehr Landesrundfunkanstalten
per Fusion versinken wirden, und sie ware um so grdfB3er, je weniger die fusio-
nierten Anstalten ihre Programme an die Bedlrfnisse der Zuschauer der "unter-
gegangenen" Anstalten anpassen wirden. 41

3.1.3. Die Ressourcenanteile als im Vergleich zur
Anzahl der Anbieter geeigneterem Merkmal der Programmvielfalt

Weil die heterogenen Programmbedurfnisse von einer per Fusion erweiterten
Anstalt in ganz unterschiedlichem Maf3 befriedigt werden kdnnen, ist es auch
nicht zulassig, alle Strukturreformen, die die Zahl der féderalen Angebotsebe-
nen oder die Zahl der Anbieter innerhalb dieser Ebenen verringern, grundsatz-
lich als konzentrationserhéhend zu bewerten. Vielmehr zeigen die oben be-
schriebenen Beispiele, da3 die von einer Verringerung der Zahl horizontaler
oder/und vertikaler Anbieter ausgehenden Zentralisierungseffekte durch die
gegenlaufige Variation anderer Strukturmerkmale verringert oder gar berkom-
pensiert werden kénnen. Deshalb fihrt z. B. die Reduzierung der Zahl von Lan-
desrundfunkanstalten nur dann zwingend zu einer Zentralisierung der Rund-
funklandschaft, wenn die Betrachtung (wie in Abbildung 15) auf die Anzahl der
Aufgabentrager zweier Ebenen bzw. (wie in Abbildung 16) dreier Ebenen be-
schrankt bleibt. Erweitert man sie dagegen um weitere Determinanten des Zen-
tralitdtsgrades, wie z. B. um die Aufteilung der insgesamt verfigbaren Finanz-
mittel auf zentrale und regionale/lokale Programme, so kann eine Verringerung
von Aufgabentragern bzw. Angeboten eine Dezentralisierung des Rundfunkan-
gebotes bedeuten.142

141 Um diesen Zusammenhang zum Ausdruck zu bringen, ist in Abbildung 18 auf der Ordinate
nicht, wie in Abbildung 17, die Zahl der vorhandenen, sondern die Zahl der mit einer Struk-
turreform versinkenden Landesrundfunkanstalten abgetragen.

142 Fiir die Messung der publizistischen Konzentration des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
gebotes erscheint die Erweiterung auf das hier betrachtete Merkmal der Ressourcenanteile
angemessener als eine Erweiterung auf das Merkmal der Zuschauer- bzw. Marktanteile,
weil die Aufgaben des offentlich-rechtlichen Rundfunks gerade keine Orientierung an
Zuschaueranteilen und Einschaltquoten rechtfertigen, sondern einem 6ffentlich-rechtlichen
Programmauftrag verpflichtet sind, der einen von diesen Kriterien unabhangigen Ressour-
ceneinsatz verlangt. -- Demgegentiber ist flir die Messung der publizistischen Konzentration
des privaten Rundfunkangebotes die Ersetzung von Ressourcenanteilen (als input-Merk-
mal) durch Marktanteile und andere Erfolgskriterien (als output-Merkmalen) richtig. Insofern
sind auch die Forderungen zu befurworten, bei der Konzentrationskontrolle der privaten
Rundfunkanbieter Zuschaueranteilsbegrenzungen (vgl. z. B. die entsprechenden Vorschla-
ge von ENGEL 1993) oder sogar Kriterien der Mediennutzung und des Medieneinflusses
(siehe hierzu etwa die Uberlegungen von HOCHSTEIN 1994) zu beriicksichtigen. Siehe fiir
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Abbildung 18:
Die Ressourcenaufteilung zwischen nationalen und regionalen
offentlich-rechtlichen Rundfunkanbietern
als BestimmungsgréBe der Konzentration des Programmangebots
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Abbildung 18 bringt diese modifizierte Betrachtungsweise zum Ausdruck,
indem sie auf den Achsen nicht die Zahl der zentralen und regionalen/lokalen
Anbieter ausweist, sondern den Anteil beider Ebenen an den gesamten Rund-
funkressourcen. Dieser Anteil belief sich im Jahr 1993 fir das ARD-Gemein-
schaftsprogramm z. B. auf 55 % und flr die Dritten Programme auf 45 %.143
Hingegen wirden sich diese Anteile nach den Planen von Stoiber/Biedenkopf,
die das Erste Gemeinschaftsprogramm wegen der Finanznéte der ARD einstel-
len und die Krafte auf die Dritten Programme konzentrieren wollen, radikal ver-

einen Uberblick (ber diese neueren Modelle zur Konzentrationsmessung und -kontrolle
privater Rundfunkanbieter, auf die an dieser Stelle nicht ndher eingegangen werden kann,
bspw. EUROPAISCHES MEDIENINSTITUT 1995, fiir einen kurzgefaBten Uberblick siehe
auch KIEFER 1995 und KUBLER 1995. Zur Darstellung der materiellen Konzentrationsent-
wicklung anhand solcher Kriterien siehe z. B. HEINRICH 1994.

143 Siehe ARD-Jahrbuch 1994, S. 336.
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schieben - im Extrem auf ein Verhaltnis von 0 % zu 100 %. Und selbst wenn
man realistischerweise davon ausgeht, daf3 auch nach einer Abschaffung des
Gemeinschaftsprogramms bestimmte ARD-Leistungen fir die Dritten Program-
me weiterhin zentral erbracht wirden, verschében sich die Anteile der zentralen
und der dezentralen Ebene im Vergleich zum status quo erheblich zugunsten
letzterer.

Die mit dem Stoiber/Biedenkopf-Plan verbundenen Veranderungen des Zen-
tralitdtsgrades wirden sich unter diesen Annahmen gravierend von denjenigen
unterscheiden, die unter Zugrundelegung der Anzahl zentraler und dezentraler
Programmangebote abgeleitet (und in Abbildung 15 graphisch dargestellt) wur-
de: Nun kdme es namlich in der Tat zu der von Stoiber/Biedenkopf als Zielset-
zung ihrer Reform genannten Dezentralisierung der Organisationsstruktur des
offentlich-rechtlichen Rundfunks. In Abbildung 18 zeigt sich dies in der Verlage-
rung vom status quo (Punkt A mit einem Verhaltnis von 55 % zu 45 % zugun-
sten der zentralen Ebene) zur neuen Aufteilung (Punkt B mit einem unterstell-
ten Verhaltnis von 20 % zu 80 % zugunsten der dezentralen Ebene).144 145

3.1.4. Struktur- und Niveaueffekte
als Ursachen einer Veranderung der Programmuvielfalt

Allerdings ist auch die Beschreibung von Strukturen anhand von Ressourcen-
anteilen der verschiedenen Anbieter(ebenen) nur angemessen, wenn die Struk-
turveranderungen die Ressourcenausstattung des 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks insgesamt unverdndert lassen.'4¢ In diesem Fall kdnnen die Organisa-
tionsstrukturen durch die Ressourcenanteile der Anbieter und Anbieterebenen
in der Tat erschépfend beschrieben werden. Wird hingegen zugleich mit einer
Veranderung der Ressourcenanteile auch das Ressourcenvolumen verandert
(was bei den vorgelegten Reformplanen z. T. vermutet werden kann, z. T. auch

144 DaB auch bei einer Abschaffung des ARD-Gemeinschaftsprogramms 20 % der Ressourcen
an die zentrale Ebene flieBen (und von dieser fur die Erfillung ARD-gemeinsamer Auf-
gaben der Landesrundfunkanstalten verwendet werden), ist eine hier unterstellte Annahme.
Dieser Anteil kdnnte auch hdher oder geringer sein; im Extrem kénnte er sogar ganz
entfallen (so daB der dezentralen Ebene der Landesrundfunkanstalten samtliche Res-
sourcen, d. h. 100 %) zufléssen.

145 Abbildung 18 verdeutlicht im (ibrigen nochmals, dafB eine Dezentralisierung sich um so eher
einstellt, je eher eine Ausweitung der Zahl (bzw. jetzt: des Ressourcenanteils) regionaler
Angebote als Kompensation eines reduzierten nationalen Angebots erachtet wird. Bei der in
Abbildung 18 durch die (gestrichelte) Indifferenzkurvenschar Zn* beschriebenen Praferenz-
struktur wird daher bereits eine geringere Umschichtung von nationalen zu regionalen
Angeboten als Dezentralisierung angesehen als bei der durch die (durchgezogene) Indiffe-
renzkurvenschar Zp beschriebenen Praferenzstruktur. Die durch Punkt A markierte
Umschichtung wird deshalb bspw. von Personen mit der Préaferenzstruktur Z1* Zo* Z3*im
Vergleich zum status quo als DezentralisierungsmafBBnahme angesehen, wéhrend sie von
Personen mit der Préaferenzstruktur Z1 Zp Z3 als Zentralisierung angesehen wird.

146 Die Terminologie der finanzwissenschaftlichen Inzidenzlehre bezeichnet eine solche Annah-
me als Budgetkonstanz. Siehe KOPS 1987.
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explizit angestrebt wird),'4” mul3 neben der Veranderung der relativen Ressour-
cenanteile der verschiedenen Anbieter (man kdnnte dies als den Struktureffekt
der ReformmaBnahme bezeichnen) auch die Veranderung des Ressourcen-
volumens (hier kdbnnte man vom Niveaueffekt sprechen) bericksichtigt werden.
Anderenfalls lieBe z. B. eine gleichméaBige Kirzung der Finanzmittel der ver-
schiedenen Ebenen den Zentralitatsgrad des Gesamtsystems unverandert; und
eine Rundfunkordnung mit zwei bundesweiten und zehn regionalen Programm-
anbietern ware dann ebenso zentral wie eine reformierte Rundfunkordnung, bei
der nach einer Halbierung der Rundfunkgebihr lediglich ein bundesweiter und
funf regionale Programmanbieter Gbrigblieben.

Um dies zu vermeiden, ist es erforderlich, sowohl die von einer Veranderung
der Zahl oder Ausgaben der Anbieter ausgehenden Struktureffekte als auch die
damit verbundenen Niveaueffekte zu beachten. Dabei ergibt sich einmal das
Problem, daB innerhalb der Struktur- und Niveaueffekte einander entgegen-
gerichtete Teilwirkungen auftreten kdnnen, und da3 zum anderen auch die
saldierten Struktureffekte den saldierten Niveaueffekten entgegengerichtet sein
kénnen. Die fir die denkbaren Konstellationen ableitbaren Auswirkungen auf
die Zentralitat des Gesamtsystems sind in Tabelle 4 zusammengestellt.

Tabelle 4:
Kombinierte Wirkung von Niveau- und Struktureffekten
fur den Konzentrationsgrad des 6ffentlich-rechtlichen Programmangebots

Nr. |Veranderung der Organisationsstruktur 1 2 3 4

1 Veranderung der Zahl/Ressourcenausstattung + + - -
der Anbieter auf der zentralen Ebene

2 Veranderung der Zahl/Ressourcenausstattung - + + -
der Anbieter auf der dezentralen Ebene

3 Struktureffekt der Veranderung Z ? D ?

4 Niveaueffekt der Veranderung ? + ? -

5 Gesamteffekt der Veranderung ? ? ? ?

"+" = Erhéhung, "-" = Verringerung,

"Z" = Zentralisierung, "D" = Dezentralisierung, "?" = unbestimmte Wirkung

147 7. B. kdénnten die mit dem Stoiber/Biedenkopf-Plan verbundenen Umschichtungen mit einer
Klrzung der Ressourcenausstattung kombiniert werden, indem die erhofften Effizienz-
gewinne qua Senkung der Rundfunkgebihren an die Gebilhrenzahler weitergegeben (und
somit dem 6&ffentlich-rechtlichen Rundfunk entzogen) werden.
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@ Die Struktureffekte (Zeile 3 von Tabelle 5) lassen sich eindeutig bestimmen,
falls die Anzahl/Ressourcenausstattung der zentralen Anbieter erhéht und
zugleich die Anzahl/Ressourcenausstattung der dezentralen Anbieter verrin-
gert wird (Fall 1) oder falls die Anzahl/Ressourcenausstattung der zentralen
Anbieter verringert und zugleich die Anzahl/Ressourcenausstattung der
dezentralen Anbieter erhéht wird (Fall 3): Bei der ersten Konstellation erhéht
sich, bei der letzteren Konstellation verringert sich der Zentralitatsgrad.
Dagegen sind die Struktureffekte nicht eindeutig bestimmbar, wenn die
Anzahl/Ressourcenausstattung der zentralen und der dezentralen Anbieter
steigt (Fall 2) oder fallt (Fall 4); es bedarf dann der genauen Kenntnis der
Praferenzstrukturen, wie sie in den vorstehenden Abbildungen in Form von
Indifferenzkurvenscharen beschrieben werden.

€ Die Niveaueffekte (Zeile 4 von Tabelle 5) sind eindeutig zentralitatsstei-
gernd, wenn sich zugleich die Anzahl/Ressourcenausstattung der zentralen
und der dezentralen Anbieter erhdht (Fall 2), und sie sind eindeutig zentrali-
tatsmindernd, wenn sie sich gleichzeitig verringern (Fall 4). Dagegen mus-
sen die Niveaueffekte bei gegenlaufigen Veranderungen (Falle 1 und 3)
durch die Saldierung beider Teilwirkungen bestimmt werden. Eine solche
Saldierung durfte prinzipiell leichter sein als bei der Bestimmung der Ge-
samtwirkungen gegenlaufiger Struktureffekte, weil sie sich im Regelfall als
einfache Addition der horizontalen und vertikalen Niveauveranderungen vor-
nehmen 1aBt. In manchen Fallen ist es aber denkbar, daB3 eine Erhéhung
(Verringerung) der Anzahl/Ressourcenaustattung der zentralen Ebene stér-
kere Auswirkungen auf den Zentralitatsgrad hat als eine gleich starke Erhé-
hung (Verringerung) der Anzahl/Ressourcenausstattung der dezentralen
Ebene; auch fir die Saldierung von Niveaueffekten ist dann die Kenntnis
der Préaferenzstrukturen zentraler versus dezentraler Programmangebote
erforderlich.

& Die Gesamteffekte aus Struktur- und Niveauveranderungen (Zeile 5 von
Tabelle 5) sind ohne die Kenntnisse der Niveau- und Strukturpraferenzen
bei keiner Konstallation voraussagbar. In den Fallen 1 und 3 sind zwar die
Struktureffekte eindeutig; die Gesamteffekte kbnnen aber wegen der unbe-
stimmten Niveaueffekte nicht vorhergesagt werden. Und in den Fallen 2 und
4, in denen die Niveaueffekte eindeutig sind, kdnnen die Gesamteffekte
nicht prognostiziert werden, weil hier die Struktureffekte nicht eindeutig sind.

Aufgrund solcher Niveaueffekte sind die Richtung und Starke der mit den ver-
schiedenen Reformplanen verbundenen (De-)Zentralitdtswirkungen ungleich
schwerer abschatzbar als bei einer auf die Anzahl oder Ressourcenanteile
nationaler versus regionaler/lokaler Rundfunkanbieter beschrankten Betrach-
tung. In finanzwissenschaftlichen Kategorien formuliert ist es dann namlich
erforderlich, eine sog. Totalinzidenzanalyse vorzunehmen, bei der nicht nur die
mit einer Veranderung der nationalen und regionalen/lokalen Anbieter verbun-
denen Mitteleinsparungen betrachtet werden, sondern auch bericksichtigt wird,
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in welcher Form solche Mitteleinsparungen in folgenden "Wirkungsphasen"
dem &ffentlich-rechtlichen Rundfunk - und innerhalb dieses Sektors den natio-
nalen und regionalen/lokalen Rundfunkanbietern - wieder zuflie3en.'48 Bei dem
hohen Grad diskretionarer, nicht regelgebundener Entscheidungen, der flir den
Rundfunksektor charakteristisch ist,14® kann dies - wenn Uberhaupt - lediglich
auf der Basis vager Annahmen zum Verhalten der hiertiber direkt oder indirekt
mitentscheidenden Akteure (z. B. der Rundfunkanstalten, der Gremienmit-
glieder, der Uber Rundfunkfragen befindenden Politiker, der deren Entscheidungen
beeinflussenden "Opinion Leader" sowie der Geblhrenzahler) geschehen.

Man kénnte daher versucht sein, vereinfachend zu unterstellen, daf3 die
Reformplane niveauneutral sind, d. h. ausschlieBlich die Zahl der Anbieter oder
deren Ressourcenanteile, nicht aber das Ressourcenvolumen verandern. Fir
die horizontalen Strukturreformplane, d. h. die Neugliederung der Landesrund-
funkanstalten, kénnte flr eine solche Unterstellung auch eine gewisse Recht-
fertigung bestehen, weil es diesen Vorschlagen in erster Linie um die zweckma-
Bige Abgrenzung der Anstalten und die angemessene Verteilung der derzeiti-
gen (Gebihren-)Einnahmen, nicht aber um eine Veranderung der den Landes-
rundfunkanstalten insgesamt zuflieBenden Einnahmen geht. Fir die vertikalen
Strukturreformpléane ist die Ausklammerung von Niveaueffekten hingegen kaum
begrindbar, weil bei ihnen die Ressourcenumschichtung von bundesweiten zu
regionalen/lokalen Anbietern mit einer Kirzung des dem 6&ffentlich-rechtlichen
Rundfunk verfligbaren Gesamtbudgets verbunden wird.

Wie bei vielen Anwendungsgebieten der finanzwissenschaftlichen Indidenz-
analyse steht man daher auch bei der Analyse der von den verschiedenen
Reformvorschlagen ausgehenden Wirkungen auf den Zentralitdtsgrad der
Organisationsstruktur des o6ffentlich-rechtlichen Rundfunks vor der Entschei-
dung, sich auf die Ermittlung einer Partialinzidenz zu beschranken, die auf bes-
ser abgesicherten Annahmen (hier: bezlglich der Veranderung der Ressour-
cenanteile der verschiedenen Anbieter) beruht, aber nur einen Teil der mit der
Reform verbundenen Wirkungen erfaBBt, oder eine Totalinzidenz zu ermitteln,
die auf weniger gesicherte oder gar spekulative Annahmen (hier: beziglich der
Veranderung der dem o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk verbleibenden Ressour-
cenausstattung) zurtckgreifen muf3.150

148 Bei der Totalinzidenzanalyse wird versucht, alle mit einer Budgetausweitung oder -kiirzung
verbundenen Folgewirkungen einzubeziehen. Dem steht die sog. Partialinzidenzanalyse
gegeniber, die die isolierte Wirkung der von einer Budgetvariation ausgehenden Vertei-
lungswirkungen zu bestimmen versucht und damit die in Folgeperioden ggf. auftretenden
Sekundarwirkungen vernachlassigt. Vgl. KOPS 1987.

149 Sjehe hierzu KOPS 1995b.

150 Diskutiert wird diese Alternative von Partial- und Totalinzidenz vor allem bei der Untersu-
chung der mit einer Variation der 6ffentlichen Einnahmen und Ausgaben verbundenen (per-
sonalen) Verteilungswirkungen. Bspw. ist es relativ einfach, eine Partialinzidenz flr die Sen-
kung einer bestimmten Steuer vorzunehmen. Will man hingegen die gesamten Verteilungs-
wirkungen (Totalanalyse) dieser Steuersenkung bestimmen, missen mehr oder weniger
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Dennoch besitzt die hier vorgeschlagene Vorgehensweise zur Messung des
Konzentrationsgrades gegenlber der herkdmmlichen, "ganzheitlichen" Beurtei-
lung der mit Strukturreformen verbundenen Konzentrationswirkungen den Vor-
teil, daB sie zu expliziten - und damit eher nachvollziehbaren - Wertungen
zwingt: Die Notwendigkeit einer analytischen Trennung der verschiedenen Teil-
wirkungen, die mit einer Verdnderung der Organisationsstruktur des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks verbunden ist, stellt sicher, daB3 alle (quantitativ nen-
nenswerten) Wirkungen aufgezeigt (und damit auch: keine, mdglicherweise
unbeabsichtigten, Teilwirkungen Gbersehen) werden. Und sie zwingt zugleich
dazu, die hinter der Bewertung der (Teil- und Gesamt-)Wirkungen stehenden
Praferenzen offenzulegen und einer expliziten Diskussion zu unterwerfen. Im
Vergleich zu rundfunkpolitischen Entscheidungen, die auf der Basis nicht be-
kannter oder nicht nachvollziehbarer Praferenzstrukturen und Wirkungsmodelle
getroffen werden, ist dies ein wichtiger und richtiger Schritt auf dem Wege zur
Rationalitdt und Transparenz, die von gesellschaftlichen Entscheidungen
grundsatzlich erwartet werden muf3, die aber gerade der Rundfunkpolitik bisher
weitgehend fehlt.151

Die explizite und nachvollziehbare Bestimmung der mit alternativen Struktur-
reformen verbundenen Veranderungen der Angebotskonzentration ist aller-
dings nur ein Schritt auf dem Weg zu einer solchen rationalen Rundfunkpolitik.
Der andere - und wohl noch wesentlich schwierigere - besteht in der normativen
Bestimmung der optimalen Konzentration (oder Vielfalt) des &ffentlich-recht-
lichen Rundfunkangebots, die sich eine Gesellschaft unter Berlicksichtigung
der Praferenzen flr dieses Gut und der ihr verfligbaren begrenzten Ressourcen
(und damit: der Prafererenzen fir andere Giter) leisten mdchte. Auch diese
Aufgabe ist - trotz einzurdumender analytischer, methodischer und daten-
technischer Schwierigkeiten, mit den Denkinstrumenten der Okonomie, insbe-
sondere der 6konomischen Theorie des Féderalismus, I6sbar.152

Durch den Vergleich zwischen einem solchen normativen Optimum und dem
status quo kann dann auch zumindest die Richtung der erforderlichen Verande-
rung des Konzentrationsgrades angegeben werden. Ob das Optimum exakt
erreicht werden kann, ist angesichts der erwahnten Probleme seiner exakten
Bestimmung allerdings fraglich und wesentlich davon abhangig, ob ein Prozess
dauernder gesellschaftlicher Auseinandersetzung, sozusagen eine iterative

spekulative Annahmen dariber getroffen werden, ob und ggf. durch welche Einnah-
me-/Steuererhdhungen die Einnahmeausfélle kompensiert werden (und welche Bevdlke-
rungsgruppen davon betroffen sind) und ob und ggf. welche staatlichen Ausgaben als Folge
der Steuersenkung reduziert werden (und welche Bevélkerungsgruppen davon betroffen
sind). Siehe KOPS 1987 und die dort angegebene weiterfihrende Literatur zur Inzidenz-
analyse.

151 |nsofern ist auch den entsprechenden Ausfiihrungen im sog. Geblihrenurteil des Bundes-
verfassungsgerichts, trotz der Mangel dieses Urteils, uneingeschrankt zuzustimmen.

152 Zu den hierbei maBgeblichen Kriterien siehe KOPS 1995e, zu ersten Ergebnissen einer
solchen Vorgehensweise sieche KOPS 1995a.
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Annaherung an das Optimum, gelingt. Damit ist die Bestimmung der mit alter-
nativen Strukturen verbundenen (De-)Zentralitdt des Rundfunkangebotes auch
nur eine notwendige, aber keinesfalls hinreichende Bedingung fir die wohl-
fahrtsoptimale Regelung des Rundfunkangebots.

Gleichwohl ist auch diese Kenntnis fiir sich genommen insofern von Bedeu-
tung, als sie verhindert, daf3 unterbreitete Vorschlage tatsachlich andere Aus-
wirkungen auf den Zentralititsgrad des Gesamtangebotes haben, als ihn die
Urheber dieser Vorschlage behaupten (und von daher in die falsche Richtung
weisende Schritte ausldésen). Der von Stoiber/Biedenkopf vorgetragene Plan,
der nach Bekunden der Autoren zu einer Dezentralisierung des Rundfunkange-
botes flihren soll, ist ein gutes Beispiel fiir diese Gefahr. Nach der oben vertre-
tenen Einschatzung flhrt er n@mlich vermutlich nicht zu einer Dezentralisie-
rung, sondern zu einer Zentralisierung des Programmangebotes, d. h. zu einer
Verringerung der 6ffentlich-rechtlichen Programmvielfalt.

3.2. Vergleich des Zentralitatsgrades der unterbreiteten Vorschlage zur
Reform der Organisationsstrukturen des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks

Im folgenden wird trotz solcher Vorbehalte der Versuch unternommen, die
Totalinzidenz der mit den unterbreiteten Reformvorschlagen verbundenen Ge-
samteffekte zu prognostizieren. Allerdings sei hierbei vorab auf den hohen
Unsicherheitsgrad solcher Prognosen verwiesen. Bei der hier diskutierten An-
wendung ergeben sich diese Unsicherheiten vor allem aus den letztlich nicht
nachweisbaren Praferenzen gegenilber zentralen, bundesweiten versus dezen-
tralen/regionalen Programmangeboten und der nicht geklarten Folgen, die sich
durch die verschiedenen Reformvorschlage fir die Ressourcenausstattung des
offentlich-rechtlichen Rundfunks ergeben. Andererseits rechtfertigt sich der
Versuch zur Abschatzung der Totalinzidenz der Reformvorschlage unseres Er-
achtens aus der Notwendigkeit, vor einer Bewertung solcher Vorschlage die
Richtung und die Intensitat der mit ihnen verbundenen Konzentrationseffekte
zumindest anndhernd zu kennen, sowie aus der Hoffnung, da3 die Organisa-
tionsstruktur des Rundfunks - wie diejenige anderer Bereiche gesellschaftlicher
Entscheidungen auch'53 - nach einem ersten Schritt in die richtige Richtung
dem bestehenden Zentralitatsoptimum in einem iterativen Prozef3 der "Feinju-
stierung" weiter angenahert werden kann. Unter Ruckgriff auf die in Abschnitt 2.
beschriebenen Reformplane ware dann die folgende Einschatzung der sich far
den Konzentrationsgrad der Organisationsstruktur des o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks ergebenden Gesamtwirkungen vertretbar (siehe Abbildung 20):

153 |n erster Linie ist hier der optimale Grad der Zentralitat zu nennen, der sich aus der Kompe-
tenzverteilung der verschiedenen Ebenen im féderativen Staat ergibt. Siehe zum iterativen
Annadherung an diese Zentralitdtsoptima (und die Schwierigkeiten ihrer Bestimmung) z. B.
RIKER 1964, S. 125ff. und BRETON/SCOTT 1980.
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€ Reformvorschlag I. Eine Abschaffung des ARD-Gemeinschaftsprogramms
und eine gleichzeitige Verringerung der Zahl von Landesrundfunkanstalten
nach den Vorstellungen von Stoiber/Biedenkopf wiirde nach der hier vertre-
tenen Auffassung eine Zentralisierung des Rundfunkangebots bedeuten.
Zwar konnte, wie gerade ausflhrlich erlautert wurde, die Umschichtung von
Gemeinschaftsprogramm-Mitteln zu den Dritten Programmen deren Lei-
stungsfahigkeit und damit auch die Dezentralitat des Gesamtsystems positiv
beeinflussen (Struktureffekt); die mit der Abschaffung des Gemeinschafts-
programms und der Reduzierung der Zahl der Landesrundfunkanstalten ver-
bundenen Zentralitadtseffekte wirden dadurch vermutlich aber nur zu einem
kleinen Teil ausgeglichen - um so mehr, als zumindest ein Teil der durch die
Abschaffung des Gemeinschaftsprogramms eingesparten Aufwendungen
nicht an die Dritten Programme flieBen wirde, sondern zur Abdekkung der
Kostensteigerungen bzw. zur Vermeidung kostenbedingter Geblihrenerhé-
hungen verwendet wirde (Niveaueffekt).

€ Reformvorschlag II: Zu einer struktureffektbedingten Zentralisierung kame
es auch bei der Umsetzung der von Struve und anderen angestrebten Ver-
lagerung von Produktions- und Entscheidungskompetenzen auf die zentrale
Ebene (der ARD). Anders als beim Stoiber/Biedenkopf-Plan wird die Zentra-
lisierung hier offen als Zielsetzung bekundet; die mit ihr verbundene Effi-
zienzsteigerung und Mitteleinsparung soll auch nicht einer Gebuhrensen-
kung oder einer Vermeidung kostenbedingter Geblhrensteigerungen dienen
(d. h. eine niveaueffektbedingte Zentralisierung nach sich ziehen), sondern
zur Ausweitung der Qualitat und Quantitat der bundesweiten und der regio-
nalen/lokalen Angebote. Das Ausmal der mit diesem Vorschlag verbunde-
nen Zentralisierungseffekte hangt somit auch davon ab, welche Anteile der
effizienzbedingten Einsparungen den bundesweiten und welche den regio-
nalen/lokalen Angeboten zugute kdmen.

@ Reformvorschlag Il Eine Abschaffung/Privatisierung des ZDF bei gleichzei-
tiger Starkung des Ersten und der Dritten ARD-Programme wirde eine
ganze Reihe von Anderungen des Zentralitdtsgrades nach sich ziehen. Zum
einen kdme es wie beim "Struve-Plan" zu einer Zentralisierung, die Effi-
zienzsteigerungen und - in noch zu klarendem Umfang - eine Ausweitung
des zentralen und dezentralen Programmangebotes (d. h. dezentralisierend
wirkende Struktureffekte) nach sich ziehen kénnte. Zum anderen kdme es
infolge der Abschaffung des ZDF zu einer Reduzierung der Zahl bundes-
weiter Anbieter. Dem stiinden wegen der Ausweitung oder Verbesserung
der ARD-Angebote allerdings gegenlaufige Wirkungen gegenlber. Deren
Umfang hangt einmal davon ab, in welchem Mal3 die durch die Privatisie-
rung des ZDF eingesparten Finanzmittel (durch eine entsprechende Redu-
zierung der Gebihrenhdéhe) an den Geblhrenzahler weitergereicht wiirden,
zum anderen davon, welche Anteile der eingesparten ZDF-Gebiihren dem
ARD-Gemeinschaftsprogramm und welche Anteile den Dritten Programmen
zugute kdmen. Falls letztere einen groBen Anteil erhielten, kdme es zu einer
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Substitution des (zentralen) ZDF-Programmangebots durch (dezentrale) Dritte
Programmangebote - und damit trotz der Reduzierung der Zahl éffentlich-recht-
licher Anbieter letztlich u. U. sogar zu einer Dezentralisierung des Gesamtange-
botes. Fir den wahrscheinlicheren Fall, daf3 die bei einer Privatisierung des
ZDF eingesparten Mittel 1. an den Gebuhrenzahler weitergegeben wiirden, 2.
zur Vermeidung kostenbedingter Geblhrenerhdhungen verwendet wirden,
oder 3. schwergewichtig einer Ausweitung des ARD-Gemeinschaftsprogramms
dienten, wirde sich der Zentralitdtsgrad des 6ffentlich-rechtlichen Programm-
angebots demgegenulber (in dieser Reihenfolge) erhéhen.

Abbildung 19:
Von einer Umsetzung der verschiedenen Reformvorschlage zu erwartende
Veranderungen des Konzentrationsgrades
des o6ffentlich-rechtlichen Programmangebots

weniger

nationalen) Rundfunkebene
gleich

mehr

Veréanderung der Ressourcenausstattung der

oberen féderalen (

weniger gleich mehr

Veranderung der Ressourcenausstattung der
unteren féderalen (=regionalen) Rundfunkebene

Reformvorschlag 1V: Eine Zentralisierung brachte auch die bundesweite
Ausstrahlung eines Dritten ARD-Programms mit sich. Zwar kénnte ein "bun-
desweites Drittes Fernsehprogramm" Synergie- und Effizienzgewinne reali-
sieren, durch die das Programmangebot und die Programmaqualitat gegen-
Uber den bestehenden regionalen Dritten verbessert (und eine Dezentrali-
sierung erreicht) werden kénnte. Umgekehrt miufBten die Programminhalte
eines bundesweiten Dritten Programms aber weniger regional/lokal ausge-
richtet sein als diejenigen der bestehenden (regionalen) Dritten Programme;
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oder innerhalb eines bundesweiten Dritten Programms muafBten die regiona-
len und lokalen Inhalte durch eine Ausweitung der Sendezeiten, durch die
Einrichtung regionaler und lokaler Fenster und durch andere kostenintensive
MaBnahmen ausgeweitet werden, wodurch die Effizienzgewinne einer Zen-
tralisierung der Dritten Programme und die damit verbundenen Dezentra-
lisierungswirkungen aufgezehrt wirden. Summa summarum dirfte die Ein-
fihrung eines bundesweiten Dritten Programms daher gegeniber dem
status quo ebenfalls eine (wenngleich weniger gravierende) Zentralisierung
des Gesamtangebotes bedeuten.

@ Reformvorschlag V: Hingegen wiirde die (von den Gegnern des Stoiber-Bie-
denkopf-Plans) vorgeschlagene Einrichtung eines Zweiten ARD-Gemein-
schaftsprogramms auf den ersten Blick zu einen Dezentralisierung des Pro-
grammangebotes beitragen; von den Protagonisten dieses Plans wéren sol-
che Struktureffekte auch beabsichtigt (sozusagen als GegenmaBnahme zu
den Zentralisierungswirkungen, die sie bei einer Abschaffung des ARD-
Gemeinschaftsprogramms beflirchten). Unklarer werden die mit einem sol-
chen Plan verbundenen Folgen flr die Gesamtzentralitat, wenn man berlick-
sichtigt, daB ein solches zweites ARD-Gemeinschaftsprogramm auch be-
zahlt werden muBte (d. h. gegenlaufige Niveaueffekte auftreten kdénnen).
Nur falls fir die Ausstrahlung eines zweiten ARD-Gemeinschaftsprogramms
zusatzliche, aus einer Geblhrenerhdhung rekrutierte Finanzmittel verfligbar
waren, trate die gewlnschte Dezentralisierung tatséchlich ein. Wirden die
Mittel hingegen aus Einsparungen beim ARD-Gemeinschaftsprogramm oder
sogar bei den Dritten ARD-Programmen gedeckt, wie bei einer realistischen
Einschatzung (auch in Abbildung 20) unterstellt werden muf3, waren zentra-
litatsneutrale Subsitutionswirkungen oder sogar zentralitatserhéhende Netto-
effekte die Folge.

@ Reformvorschlag VI: Eine ausschlieBliche Veranderung der horizontalen
Organisationsstruktur in der Form einer Verringerung der Zahl der Landes-
rundfunkanstalten, die hier abschlieBend als Reformvorschlag VI gefuhrt
wird, hatte unzweifelhaft eine Verringerung des regionalen Programmange-
botes zur Folge. Diese ware um so gravierender, je mehr Anstalten in gré-
Beren Anstalten versanken und je weniger die neuen Anstalten den spezi-
fischen Programmbedirfnissen ihres heterogener werdenden Publikums
Rechnung triigen. In dem Ausmal3, in dem die damit erzielbaren Einsparun-
gen dem o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk entzogen werden (via Gebihren-
senkung oder Verzicht auf GeblUhrenanpassung), ist damit zugleich eine
Konzentrationssteigerung des gesamten Programmangebots verbunden.
Umgekehrt werden die Konzentrationswirkungen auf der unteren Ebene in
dem Umfang durch eine Konzentrationsverringerung auf der bundesweiten
Ebene kompensiert, in dem die frei werdenden Ressourcen zur Auswei-
tung/Verbesserung des bundesweiten Programmangebotes verwendet wer-
den. FOr den (unwahrscheinlichen) Extremfall der budgetneutralen Um-
schichtung ist damit - je nach relativer Wertschatzung der bundesweiten im
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Vergleich zu den regionalen Programmangeboten - flr das 6ffentlich-recht-
liche Programmangebot insgesamt sogar eine Dezentralisierung (Konzen-
trationsverringerung) maoglich. Fir den (wahrscheinlicheren) Fall, da3 die mit
einer Reduzierung der regionalen Programmangebote erzielten Einsparun-
gen zumindest zum Teil dem o&ffentlich-rechtlichen Rundfunk verloren
gehen, verringern horizontale Strukturreformen innerhalb der unteren féde-
ralen Rundfunkebene demgegenlber auch die Vielfalt des gesamten Pro-
grammangebots, d. h. sie wirken konzentrationssteigernd.

In der Gesamtbetrachtung wéren somit nach der hier vertretenen Einschat-
zung alle unterbreiteten Reformvorschlage mit einer Zentralisierung des 6ffent-
lich-rechtlichen Programmangebotes verbunden. Unterschiede bestehen aber
zum einen hinsichtlich des AusmaBes dieser Zentralisierung. Dieses ist nur
schwer bestimmbar, weil von den meisten Reformvorschlagen nicht alle Struk-
turparameter explizit definiert werden; insbesondere wird i. a. nicht angegeben,
in welcher Form die mit einer Einschrankung des Programmangebotes frei
werdenden Ausgaben verwendet werden sollen.

In Abbildung 19 werden die damit verbundenen Unsicherheiten durch die Ein-
kreisung entsprechend groBBer Bereiche angedeutet. Dadurch wird erkennbar,
daB samtliche Reformvorschlage unter bestimmten Annahmen nur geringe
konzentrationsteigernde (oder im Extrem sogar konzentrationsvermindernde)
Wirkungen nach sich ziehen, unter anderen Annahmen dagegen zu einer be-
trachtlichen Erhéhung der Angebotskonzentration fihren. Bei mittleren Annah-
men (bezogen auf Abbildung 20: einer Lokalisierung im Zentrum der moéglichen
Wirkungsbereiche) ware die Fusionierung von Landesrundfunkanstalten (Re-
form VI) mit besonders hohen Konzentrationswirkungen verbunden, gefolgt von
einer Starkung des Ersten Programms (II) und der Einfihrung eines 2. ARD-
Gemeinschaftsprogramms (V), die vermutlich jeweils zulasten der Dritten Pro-
gramme finanziert werden miBten. Geringere Konzentrationswirkungen wirde
die Einfihrung eines bundesweiten Dritten Programms (1V), die Abschaffung
des Ersten Programms (I) und die Abschaffung des Zweiten Programms (lll)
nach sich ziehen.

Zum anderen unterscheiden sich die Reformplane darin, ob die Zentralisie-
rung vornehmlich durch eine Einschrankung der zentralen (bundesweiten)
Angebote oder der dezentralen (regionalen oder lokalen) erfolgt. Im Hinblick auf
dieses Merkmal sind die referierten Reformvorschlage in der Reihenfolge ll, I,
IV, VI, Il und V anzuordnen. D. h. die Programmkonzentration schllige sich bei
der Abschaffung des Zweiten und Ersten Programms vornehmlich zulasten der
bundesweiten Programmangebote nieder, wahrend sie bei der Einflhrung
eines bundesweiten Dritten Programms, bei der Fusionierung von Landesrund-
funkanstalten, bei der Starkung des Ersten und bei der Einflihrung eines 2.
ARD-Gemeinschaftsprogramms hauptsachlich zulasten der regionalen/lokalen
Programmangebote ginge.
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3.3. Die Kenntnis der mit einer Strukturreform verbundenen Veranderung
des Zentralitatsgrades des Programmangebots als notwendiger,
aber nicht hinreichender Bestandteil einer rationalen Rundfunkpolitik

Die explizite und nachvollziehbare Bestimmung der mit alternativen Struktur-
reformen verbundenen Veranderungen der Angebotskonzentration ist nur ein
Schritt auf dem Weg zu einer rationalen Rundfunkpolitik. Der andere - und
schwierigere - besteht in der normativen Bestimmung der optimalen Dezentra-
litat/Vielfalt des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkangebots, die sich eine Gesell-
schaft unter Berticksichtigung der Praferenzen fiir dieses Gut und der ihr ver-
fligbaren begrenzten Ressourcen (und damit: der Prafererenzen fir andere
Gauter) leisten mdchte. Auch diese Aufgabe ist - trotz einzurdumender analyti-
scher, methodischer und datentechnischer Schwierigkeiten, mit dem Instru-
mentarium der Okonomie, insbesondere der 6konomischen Theorie des Fdde-
ralismus, |6sbar.54

Durch den Vergleich zwischen einem solchen normativen Optimum und dem
status quo kann dann auch zumindest die Richtung der erforderlichen Verande-
rung des Konzentrationsgrades angegeben werden. Ob das Optimum exakt er-
reicht werden kann, ist angesichts der erwdhnten Probleme seiner exakten
Bestimmung allerdings fraglich und wesentlich davon abhangig, ob ein Prozess
dauernder gesellschaftlicher Auseinandersetzung, sozusagen eine iterative
Annaherung an das Optimum, gelingt. Damit ist die Bestimmung der mit alter-
nativen Strukturen verbundenen (De-)Zentralitdt des Rundfunkangebotes auch
nur eine notwendige, aber keinesfalls hinreichende Bedingung fir die wohl-
fahrtsoptimale Regelung des Rundfunkangebots.

Gleichwohl ist auch diese Kenntnis fiir sich genommen insofern von Bedeu-
tung, als sie verhindert, daf3 unterbreitete Vorschlage tatsachlich andere Aus-
wirkungen auf den Zentralititsgrad des Gesamtangebotes haben, als ihn die
Urheber dieser Vorschlage behaupten (und von daher in die falsche Richtung
weisende Schritte ausldésen). Der von Stoiber/Biedenkopf vorgetragene Plan,
der nach Bekunden der Autoren zu einer Dezentralisierung des Rundfunkange-
botes fihren soll, ist ein gutes Beispiel fiir diese Gefahr. Nach der oben vertre-
tenen Einschatzung flhrt er n@mlich vermutlich nicht zu einer Dezentralisie-
rung, sondern zu einer Zentralisierung des Programmangebotes, d. h. zu einer
Verringerung der 6ffentlich-rechtlichen Programmvielfalt.

154 Zu den hierbei maBgeblichen Kriterien siehe KOPS 1995e, zu ersten Ergebnissen einer
solchen Vorgehensweise sieche KOPS 1995a.
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4. Zusammenfassung und Ausblick

4.1. Die bestehende Organisationsstruktur
des offentlich-rechtlichen Rundfunks

Die bestehende Organisationsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
erklart sich wesentlich aus seiner Entstehungsgeschichte. Diese wurde mal3-
geblich von den Alliierten beeinfluf3t, die nach dem Krieg an einem staatsfernen
und zugleich dezentralen Rundfunk interessiert waren. Bei der raumlichen
Abgrenzung der Landesrundfunkanstalten spielten der Verlauf der Besatzungs-
zonen und militaradministrative Belange eine erhebliche Rolle, wahrend kultu-
relle und wirtschaftliche Verflechtungen kaum berlcksichtigt wurden. Zum
geringen Teil wurden diese Mangel im Zeitablauf korrigiert (vor allem durch die
Teilung des NWDR in den NDR und den WDR, aber auch dadurch, daf3 sich
mit den neuen Landesgrenzen und Sendegebietsgrenzen neue Kultur- und
Wirtschaftsraume herausbildeten); zum gréBeren Teil blieben sie bis heute
erhalten.

Die von den Alliierten beabsichtigte Aufteilung der Rundfunkkompetenzen auf
mehrere Aufgabentrdger, 6konomisch betrachtet eine Form dezentralen Ange-
botsstrukturen, wurde im Zeitablauf noch dadurch verstarkt, daB der SFB
(1953), der SR (1957) und nach der Vereinigung Deutschlands der ORB und
der MDR als weitere Landesrundfunkanstalten hinzutraten. Damit wird der
Offentlich-rechtliche Rundfunk in Deutschland von 11 Landesrundfunkanstalten
bereitgestellt, die eigenstandig entscheiden und produzieren und Uber die hier-
fur erforderliche redaktionelle und produktionstechnische Ausstattung verftgen.

Diese hohe Dezentralitat, die diejenige des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
anderer Lander wesentlich Ubersteigt, geht einher mit hohen Unterschieden in
der Gr6Be der Sendegebiete und der Zahl der gebihrenpflichtigen Haushalte -
und damit (wegen des angewandten Verteilungsprinzips des 6rtlichen Aufkom-
mens) auch mit hohen Unterschieden im Gebihrenaufkommen und im Ausga-
benvolumen. Zum Teil werden diese Ungleichgewichte durch eine Abstufung
der Zahl der Programmbeitrdge ausgeglichen, die die einzelnen Anstalten fir
das ARD-Gemeinschaftsprogramm beisteuern missen (sog. Pflichtanteile).
Zum anderen Teil werden die Unterschiede in der Finanzkraft durch einen (dis-
kretionaren) ARD-Finanzausgleich an die kleinen, geblihrenschwachen Anstal-
ten (SR, RB und SFB) verringert. Auch die Uberwiegende Erfullung bestimmter
ARD-weiter Aufgaben durch die finanzstarken Anstalten (sog. stiller Finanzaus-
gleich) tragt zu einem Abbau der origindren Finanzkraftunterschiede bei.
Danach noch verbleibende Finanzkraft- und Leistungsunterschiede schlagen
sich in unterschiedlich aufwendigen (und ceteris paribus unterschiedlich guten)
Programmen nieder.
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Neben der Vielzahl und Unterschiedlichkeit der Landesrundfunkanstalten und
der damit verbundenen Dezentralitat und Ungleichgewichtigkeit der dezentralen
Programmangebote ist das hohe AusmafB an Kompetenzen der Landesrund-
funkanstalten gegentber einer zentralen Ebene ein zweites wesentliches Merk-
mal der deutschen Rundfunkordnung. Auch dieses erklart sich wesentlich aus
der von den Allierten gepragten Entstehung des o6ffentlich-rechtlichen Rund-
funks in Deutschland, die eine solche zentrale Rundfunkebene Gberhaupt nicht
vorsah. Erst im Lauf der Jahre hat sich eine solche Ebene zur Erflllung von
anstaltentbergreifenden Aufgaben entwickelt; und im Lauf der Zeit sind einige
Kompetenzen von den Landesrundfunkanstalten an diese Ebene abgetreten
worden.

Im Vergleich zu den Gebietskérperschaften oder zu regional gegliederten Un-
ternehmen ist die vertikale Kompetenzverteilung im 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funk aber bis heute atypisch dezentral geblieben. Alle ARD-Programme werden
bis heute ausschlieBlich von den Landesrundfunkanstalten erstellt; und auch
die Programmentscheidungen fir das ARD-Gemeinschaftsprogramm werden
von den Intendanten oder Programmdirektoren der Landesrundfunkanstalten
getroffen. In den Bereichen Programmkoordination, Zentrale Dienste (Marke-
ting, Werbung, Zuschauerservice, Medienpolitik etc.) und fir bestimmte Ge-
meinschaftsaufgaben und -einrichtungen sind die Zustandigkeiten in den letz-
ten Jahren allerdings zentralisiert worden; und auch die Federfihrung fir be-
stimmte ARD-weite Aufgaben durch einzelne Anstalten und die Produktion von
Gemeinschaftssendungen (z. B. der Tagesschau) durch einzelne Anstalten hat
zu einem begrenzten Abbau der UberméaBigen vertikalen Dezentralitat der Zu-
standigkeiten beigetragen. Zudem hat die die 1962 erfolgte Griindung des ZDF
als bundesweiter Rundfunkanstalt zu einer Zentralisierung von Zusténdigkeiten
(fur diese Anstalt und far das o6ffentlich-rechtliche Programmangebot insge-
samt) beigetragen.

4.2. Vorschlage zur Veranderung der Organisationsstruktur
des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks

Unter dem steigenden Kostendruck, dem der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk
seit der Zulassung privater Rundfunkveranstalter ausgesetzt ist, sind die Stim-
men lauter geworden, die eine Reform der Organisationsstruktur des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks fordern. Ausgehend von einem Thesenpapier der Mini-
sterprasidenten von Bayern und Sachsen, Stoiber und Biedenkopf, und einer
Stellungnahme des Intendanten des MDR, Reiter, ist eine Diskussion Uber eine
zweckmaBige Neuordnung in Gang gekommen, zu der mittlerweile auch andere
Politiker und die Intendanten mehrerer anderer Landesrundfunkanstalten mit
detaillierten Uberlegungen beigetragen haben.

Bei der Systematisierung dieser Vorschlage empfiehlt sich zunachst eine
Unterscheidung danach, ob durch sie die "vertikalen" Zustandigkeiten und Res-
sourcenanteile zwischen den bundesweiten Programmangeboten und den von
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der unteren fdderalen Ebene (der Landesrundfunkanstalten) bereitgestellten
Programmangebote verandert werden oder die "horizontalen" Zustandigkeiten
und Ressourcenanteile innerhalb der unteren féderalen Ebene.

Sieht man von kleineren Veranderungen ab, die bspw. auf eine weitere Stéar-
kung der Kompetenzen der ARD-Programmdirektion (bei unveranderter Orga-
nisationsstruktur), auf eine starkere Kooperation zwischen den 6ffentlich-rechtli-
chen Anstalten (bei unveranderter rechtlicher Selbstandigkeit) oder auf die
verstarkte Auslagerung von Leistungen (sog. Outsourcing) abzielen, so sin in
dieser Reformdiskussion nach unserer Sicht finf grundlegende Vorschlage
unterbreitet worden, die Existenz oder Zustandigkeiten der bundesweiten
offentlich-rechtlichen Programmanbieter verandern wirden:

I. die Abschaffung des ARD-Gemeinschaftsprogramms,

II. der Ausbau des ARD-Gemeinschaftsprogramms zu einem eigenstandigen
Programmanbieter, dem die hierflr erforderlichen Entscheidungs- und
Durchfihrungs-(Produktions-)Kompetenzen eingeraumt sind,

[ll. die Abschaffung/Privatisierung des Zweiten Deutschen Fernsehens,

IV. die Einfihrung eines bundesweiten Dritten Fernsehprogramms, das (ggf.
erganzt durch regionale Fenster) die regionalen (Dritten) Programmange-
bote der Landesrundfunkanstalten ersetzt,

V. die EinfUhrung eines Zweiten ARD-Programms, das zusétzlich zum Ersten
und den regionalen Dritten Programmen ausgestrahlt wird.

Die Fulle der Vorschlage, die sich auf eine Veranderung der horizontalen
Strukturen innerhalb der unteren féderalen Ebene der Landesrundfunkanstal-
ten beziehen, kann - ebenfalls unter Ausklammerung von Uberlegungen, die
sich auf eine Veranderung der Kooperationsintensitat eigenstandig bleibender
Anstalten beziehen - auf zwei Grundmodelle reduziert werden:

- ein 7-Anstalten-Grundmodell, bei dem in Osten der ORB und der SFB (zu
einem ODR), im Norden RB und der NDR und im Stidwesten der SWF, der
SDR und der SR (zu einem sutdwestdeutschen Rundfunk SWDR)
fusionieren,

- ein 5-Anstalten-Grundmodell, bei dem im Osten der ORB, der SFB und der
MDR (zu einem ostmitteldeutschen Rundfunk OMDR), im Norden NR und
der NDR und im Sudwesten der SWF, der SDR, der SR und der HR (zu
einem groBstidwestdeutschen Rundfunk GSWDR) fusionieren,

Daneben sind weitere Modelle vorgestellt worden, die fir den sidwestdeut-
schen Raum von diesen Lésungen der Grundmodelle (und die zugleich eine
Sludwestvariante | beschreiben) abweichen. Als solche kénnen unterschieden
werden:

- eine Suddwestvariante Il (mit insgesamt 6 Anstalten), bei der die Abgren-
zung der nérdlichen und 6stlichen Anstalten gemaB dem 7-Anstalten-
Grundmodell mit einer Abgrenzung der slidwestdeutschen Anstalten ge-
maf dem 5-Anstalten-Grundmodell kombiniert wird,
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- eine Sdadwestvariante Il (mit 8 Anstalten), bei der bei einer mit dem 7-
Anstalten-Grundmodell Ubereinstimmenden Abgrenzung der nérdlichen
und &stlichen Anstalten im SlUdwesten der baden-wirttembergische Teil
des SWF mit dem SDR und der rheinland-pfélzische Teil des SWF mit dem
SR fusioniert, und

- eine Sudwestvariante IV (mit 7 Anstalten), bei der - bei wiederum mit dem
7-Anstalten-Grundmodell Ubereinstimmender Abgrenzung der ndérdlichen
und 6stlichen Anstalten - der der baden-wirttembergische Teil des SWF
mit dem SDR und der rheinland-pfalzische Teil des SWF mit dem SR und
dem HR fusioniert.

4.3. Die mit den unterbreiteten Reformvorschlagen
verbundenen Veranderungen des Zentralitatsgrades
des offentlich- rechtlichen Rundfunkangebots

Die von diesen Reformvorschlagen ausgehenden Veranderungen der Vielfalt
des 6ffentlich-rechtlichen Programmangebots kénnen unter restriktiven Annah-
men mit den eingeflhrten statistischen KonzentrationsmaBen, insbesondere
der Varianz und dem Gini-Koeffizienten, beschrieben werden. Diese MaBe stel-
len die Verteilung der tatsachlichen Anteilsstreuung ins Verhaltnis zu gleich-
verteilten Anteilen. Nach beiden Streuungsmafen sind die Unterschiede in den
Anteilen am GebuUhrenaufkommen beim 5-Anstalten-Grundmodell am gering-
sten, gefolgt von der Stidwestvariante IV und dem 7-Anstalten-Grundmodell.

Diese statistischen Konzentrationsmafe sind fir die Beurteilung der Ange-
botsvielfalt allerdings nur beschrankt geeignet, weil sie nur Ungleichheiten in
der GréBe (Einnahmen, Ausgaben, Marktanteile) erfassen, nicht aber die An-
zahl der Anbieter bertcksichtigen. Folglich ergeben sich z. B. fir Angebots-
strukturen mit 100 gleichgroBen Anbietern gleiche Konzentrationswerte wie flr
Strukturen mit 10 oder 2 gleich groBen Anbietern. Fir die Beurteilung der
Offentlich-rechtlichen Programmvielfalt ist die Zahl der Anbieter aber ein
wesentliches Kriterium - und Ungleichheiten in ihrer GréBe demgegeniber eher
nachrangig.

Die Vielfalt des 6ffentlich-rechtlichen Programmangebotes kann deshalb nur
angemessen beurteilt werden, wenn sowohl (und primar) die Anzahl der Pro-
grammangebote als auch (und nachrangig) die relativen Anteile der einzelnen
Programmanbieter an gesamten Gebihreneinnahmen (oder -ausgaben) be-
ricksichtigt werden. Ein solches (mehrdimensionales) Konstrukt, das hier als
Zentralitdtsgrad des Programmangebots bezeichnet wird, ist damit ein inhaltlich
geeigneteres (mefBtechnisch: glltiges) Konzept als dasjenige der Konzentration
(als eindimensionalem Konstrukt). Allerdings muf3 diese groBere Giltigkeit mit
einem Verzicht auf Objektivitait und intersubjektive Uberpriifbarkeit (meB-
technisch: Zuverlassigkeit) erkauft werden.
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Die Beurteilung der mit Strukturreformen verbundenen Veradnderungen der
Programmuvielfalt (nun: anhand des Konzepts der Angebotszentralitat) wird da-
durch erschwert, daB die meisten Reformmodelle mehrere Strukturparameter
gleichzeitig verandern. So werden bspw. die Plane zur Verringerung der Zahl
der Landesrundfunkanstalten explizit oder auch implizit mit einer Verdnderung
der dem o6ffentlich-rechtlichen Rundfunk (und damit auch seiner bundesweiten
Programmangebote) verfligbaren Ressourcen kombiniert - etwa dadurch, daf3
vorgeschlagen wird, die mit einer Fusionierung von Landesrundfunkanstalten
verbundenen Einsparungen zur Reduzierung der Rundfunkgeblhren oder zur Ver-
meidung von ansonsten erforderlichen Geblhrenerhéhungen zu verwenden.

Diese Veranderung mehrerer Strukturparameter macht es erforderlich, die
Vorschlage zunachst analytisch in die mit ihnen verbundenen Einzelwirkungen
zu zerlegen (wobei Struktur- von Niveaueffekten zu unterscheiden sind), an-
schlieBend diese Einzelwirkungen bezlglich der mit ihnen verbundenen Ver-
anderungen des Konzentrationsgrades zu quantifizieren und sie abschlieBend
(zu einer Form der sog. Totalinzidenz) zu saldieren. Zudem wird es notwendig,
neben der Veranderung der Anzahl der Programmanbieter auch die Verande-
rung der Ressourcenanteile dieser Anbieter in die Beurteilung des (De-)Zentra-
lititsgrades einzubeziehen. Andernfalls bleibt unerkannt, wenn die Erhéhung
(Verringerung) der Anzahl der Programmanbieter mit einer gegenléaufigen Ver-
anderung der diesen Anbietern verfligbaren Ressourcen einhergeht.

Eine weitere Schwierigkeit besteht darin, dal bei einem mehrstufigen (fédera-
tiven) Aufbau des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, wie er in Deutschland be-
steht, die Saldierung der Einzelwirkungen (deren analytische Trennung und
separate Quantifizierung vorausgesetzt) Annahmen Uber die relative Wert-
schatzung der Angebotsvielfalt (oder Konzentration) innerhalb der einzelnen
Ebenen erfordert. Dies aber setzt Kenntnisse Uber die diesbezlglichen Prafe-
renzstrukturen der Rundfunkteilnehmer voraussetzt, die - obwohl mit dem
Instrumentarium der Programmforschung prinzipiell ermittelbar - bisher weitge-
hend fehlen. Bei der Saldierung der Einzelwirkungen, die sich durch die vorge-
schlagenen Strukturveranderungen fir den Konzentrationsgrad des 6ffentlich-
rechtlichen Programmangebotes insgesamt ergeben, ist man mithin auf mehr
oder weniger spekulative Annahmen Gber die Wertschatzung der Programm-
vielfalt auf der bundesweiten im Vergleich zur regionalen und lokalen Angebots-
ebene angewiesen.

Dennoch besitzt die hier vorgeschlagene Vorgehensweise zur Messung des
Zentralitatsgrades gegenuber der herkbmmlichen, "ganzheitlichen" Beurteilung
der mit Strukturreformen verbundenen Auswirkungen auf die Programmuvielfalt
den Vorteil, daB sie zu expliziten - und damit eher nachvollziehbaren - Wertun-
gen zwingt: Die Notwendigkeit einer analytischen Trennung der verschiedenen
Teilwirkungen, die mit einer Veranderung der Organisationsstruktur des 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunks verbunden ist, stellt sicher, dal3 alle (quantitativ nen-
nenswerten) Folgen flr die Programmuvielfalt aufgezeigt (und damit auch: keine,
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moglicherweise unbeabsichtigten, Teilwirkungen Ubersehen) werden. Und sie
zwingt zugleich dazu, die hinter der Bewertung der (Teil- und Gesamt-) Wir-
kungen stehenden Préferenzen offenzulegen und einer expliziten Diskussion zu
unterwerfen.

Werden die von den unterbreiteten Reformvorschlagen ausgehenden Veran-
derungen des Zentralitdtsgrades des Programmangebotes anhand einer sol-
chen Vorgehensweise beurteilt, so sind alle Vorschlage mit Verringerung der
Programmvielfalt, d. h. mit einer Zentralisierung des 6ffentlich-rechtlichen Pro-
grammangebotes verbunden. Das genaue Ausmaf dieser Zentralisierung ist
nur schwer bestimmbar, weil von den meisten Reformvorschlagen nicht alle
Strukturparameter explizit definiert werden; insbesondere i. a. nicht angegeben
wird, in welcher Form die mit einer Einschrankung des Programmangebotes frei
werdenden Ausgaben verwendet werden sollen.

Bei mittleren Annahmen ware die Fusionierung von Landesrundfunkanstalten
(Reform VI) mit besonders hohen Zentralisierungswirkungen verbunden, gefolgt
von einer Starkung des Ersten Programms (ll) und der Einflhrung eines 2.
ARD-Gemeinschaftsprogramms (V), die vermutlich jeweils zulasten der Dritten
Programme finanziert werden miBten. Geringere Zentralisierungseffekte wiirde
die Einfihrung eines bundesweiten Dritten Programms (1V), die Abschaffung
des Ersten Programms (I) und die Abschaffung des Zweiten Programms (lll)
nach sich ziehen.

Die Reformplane unterscheiden sich auch dadurch, ob die Zentralisierung
vornehmlich durch eine Einschrankung der zentralen (bundesweiten) Angebote
oder der dezentralen (regionalen oder lokalen) erfolgt. Im Hinblick auf dieses
Merkmal sind die referierten Reformvorschlage in der Reihenfolge IlI, I, IV, VI, I
und V anzuordnen. D. h. die Programmkonzentration schllige sich bei der
Abschaffung des Zweiten und Ersten Programms vornehmlich zulasten der
bundesweiten Programmangebote nieder, wahrend sie bei der Einflhrung
eines bundesweiten Dritten Programms, bei der Fusionierung von Landesrund-
funkanstalten, bei der Starkung des Ersten und bei der Einflihrung eines 2.
ARD-Gemeinschaftsprogramms hauptsachlich zulasten der regionalen/lokalen
Programmangebote ginge.

Die explizite und nachvollziehbare Bestimmung der mit alternativen Struktur-
reformen verbundenen Veranderungen der Programmuvielfalt ist nur ein Schritt
auf dem Weg zu einer rationalen Rundfunkpolitik. Der andere - und wohl noch
wesentlich schwierigere - besteht in der normativen Bestimmung der optimalen
Vielfalt (dem optimalen Zentralitatsgrad) des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk-
angebots, die sich eine Gesellschaft unter Beriicksichtigung der Praferenzen
fur dieses Gut und der ihr verfligbaren begrenzten Ressourcen (und damit: der
Prafererenzen fir andere Giter) leisten méchte. Auch diese Aufgabe ist - trotz
einzurdumender analytischer, methodischer und datentechnischer Schwierig-
keiten - mit den Denkinstrumenten der Okonomie, insbesondere der 6konomi-
schen Theorie des Fdderalismus, I6sbar.
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Durch den Vergleich zwischen einem solchen normativen Optimum und dem
status quo kann die Richtung der erforderlichen Veranderung des Zentralitats-
grades angegeben werden. Ob das Optimum exakt erreicht werden kann, ist
angesichts der erwdhnten Probleme seiner exakten Bestimmung allerdings
fraglich und wesentlich davon abhangig, ob ein Prozel3 dauernder gesellschaft-
licher Auseinandersetzung, sozusagen eine iterative Anndherung an das Opti-
mum, gelingt. Damit ist die Bestimmung der mit alternativen Strukturen verbun-
denen (De-)Zentralitéat des Rundfunkangebotes auch nur eine notwendige, aber
keinesfalls hinreichende Bedingung fir die wohlfahrtsoptimale Regelung des
Rundfunkangebots.
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