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1. Uberblick uber die BestimmungsgroBen

des zukunftigen Fernsehangebots

Der im folgenden unternommene Versuch, die Entwicklung des Fernsehangebotes
in der Bundesrepublik Deutschland mittelfristig, etwa fur einen Zeitraum von zehn
Jahren, abzuschatzen, ist schwierig, weil dieses Angebot von einer Fille von
EinfluBgroBen abhangt. Zu diesen gehdren einmal technische Faktoren, etwa die
zukunftige Verfugbarkeit der verschiedenen Ubertragungsmedien von Fernsehen
(z. B. terrestrisch, Uber Kabel oder uber Satellit), zum anderen dkonomische
Faktoren, wie etwa die Entwicklung der Konsumentenpraferenzen fur Fernsehan-
gebote (und konkurrierende Medien) oder die Entwicklung der Produktionskosten
(unterschiedlicher Arten) von Fernsehsendungen. Die Abschatzung dieser (rund-
funk-)"systemimmanenten" BestimmungsgroBen des Fernsehangebots wird noch
dadurch erschwert, daf3 zwischen ihnen Abhangigkeiten bestehen. So tragen tech-
nische Entwicklungen (beispielsweise die Ubertragung von Fernsehsendungen per
Satellit) naturlich auch zu einer Veranderung von (hier: Ubertragungs-)Kosten bei;
so wie umgekehrt ®konomische Faktoren (etwa eine intensivere Nachfrage nach
hdher auflosendem Fernsehen) zur Veranderung der Technik beitragen (in der
nachstehenden Abbildung sind diese Interdependenzen durch Wirkungspfeile
dargestellt).

Im dualen Rundfunksystem der Bundesrepublik werden Umfang und Struktur des
zukunftigen Fernsehangebots Uberdies ganz wesentlich von rundfunkpolitischen
Entscheidungen beeinfluB3t. Dies gilt unmittelbar fur das 6ffentlich-rechtliche Fern-
sehangebot, dessen Umfang und Inhalte ganz mafgeblich von politischen Ent-
scheidungen (der Rundfunkgremien, aber auch der Bundes-, Landes- und Kom-
munalpolitiker) abhangt. Es gilt aber auch fur das private Fernsehangebot, das von
systemimmanenten technischen und ®konomischen GrboBen zwar unmittelbarer
gepragt wird als das o6ffentlich-rechtliche Angebot, aufgrund der vergleichsweise
hohen Regulierungsintensitat des privaten Fernsehmarktes aber ebenfalls von
(rundfunk-)politischen Faktoren beeinfluf3t wird.
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Diese politischen Entscheidungen hangen ihrerseits teilweise von runkfunkimma-
nenten Entwicklungen ab. Bspw. war die Einfuhrung des privaten Fernsehens in
der Bundesrepublik Deutschland Mitte der achtziger Jahre auch Folge technischer
Veranderungen, etwa der durch die Verkabelung und die Satellitenubertragung an
Bedeutung verlierende Knappheit der (terrestrischen) Ubertragungsmoglichkeiten
von Fernsehsendungen. Daneben hangen die fur das Fernsehangebot maf3-
geblichen politischen Entscheidungen aber auch von gesellschaftspolitischen Vor-
stellungen ab, wie z. B. kultur-, bildungs-, freizeit-, oder sogar von integrations-,
auBen-, verteilungs- und gesundheitspolitischen Werten und Zielen. Die Einfuh-
rung des Privatfernsehens bspw. ging (neben den o. g. technischen Veranderun-
gen) sicher auch auf eine veranderte - z. T. durch auslandische Vorbilder beein-
fluBte - Einschatzung der Wunschbarkeit eines privaten Fernsehangebots zurick.
Insoweit als solche veranderten gesellschaftspolitischen Einschatzungen in die
Rundfunkpolitik einflieBen, verandern sie die Rahmenbedingungen des bdffentlich-
rechtlichen und auch des privaten Fernsehangebots - und damit auch dessen
zukunftige Quantitat und Qualitat.
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2. "Systemimmanente" technische und 6konomische Bestimmungs-
groBen des zununftigen Fernsehangebots

2.1. Die technische Entwicklung auf der Distributionsebene
als Ausgangspunkt

Wie die z. T. rasante Entwicklung der deutschen Fernsehlandschaft im letzten Jahr-
zehnt gezeigt hat, ist bereits eine Prognostizierung der systemimmanenten Determi-
nanten des Fernsehangebots auBerst schwierig. Wir unterscheiden bei diesem Ver-
such im folgenden als "Aktivitatsebenen" des Fernsehens eine Distributions-, eine
Programm- und eine Produktionsebene und wahlen die erstere zum Ausgangspunkt
unserer Betrachtung, weil die technologischen Entwicklungen im Distributionsbereich,
insbesondere die Zunahme der Verbreitungskapazitaten, den deutschen Fern-
sehmarkt im letzten Jahrzehnt radikal umstrukturiert hat.

Die Moglichkeiten der Fernsehkonsumenten, Programme Uber Antenne, Kabel oder
Satellit empfangen zu kbnnen, haben sich in den vergangenen zehn Jahren kontinu-
ierlich verbessert. Die Telekom hat das terrestrische Sendernetz in diesem Zeitraum
weiter ausgebaut und den Aufbau von Breitbandkabelnetzen vorangetrieben. Des
weiteren wurde zu Beginn der 90er Jahre - als Folge des Autronic-Urteils des Euro-
paischen Gerichtshofs fur Menschenrechte - die in der Bundesrepublik Ubliche Ge-
nehmigungspflicht fur Satellitenempfangsanlagen aufgehoben. Die Zahl der in Euro-
pa Uber Satellit ausgestrahlten Fernsehprogramme ist seitdem stark angestiegen,
und der Anteil der sogenannten Kabel- und Satellitenhaushalte an der Gesamtheit
der Fernsehhaushalte liegt inzwischen bei annahernd 60 %. Daneben haben sich
auch die qualitativen Bedingungen des Fernsehempfangs stark verbessert; neben
den hochwertigeren Empfangsgeraten konnen als Beispiele fur Innovationen in die-
sem Bereich das VPS-System und die zunehmende Verbreitung von Videotext bzw.
Teletext genannt werden.

In den kommenden Jahren werden sich im Fernsehsektor weitere technologische
Innovationen durchsetzen: Erstens sind in Zukunft erhebliche qualitative Verbesse-
rungen des Fernsehbildes durch neue Ubertragungsstandards (HDTV) zu erwarten.
Zweitens werden sich durch die verbesserte Distributionstechnologie (v. a. durch
digitale Datenkompression bei Kabel- und Satellitensystemen) die Ubertragungs-
fazilitaten erweitern. Und drittens wird es - z. T. bedingt durch die zuvor genannten
Entwicklungen - moglich werden, Fernsehkonsumenten genauer zu adressieren und
dadurch die Fernsehnutzung starker zu individualisieren.

Die Auswirkungen der Durchsetzung neuer Fernsehstandards hangen primar von
den - noch zu definierenden - rechtlichen Regelungen ab, die mit der Einfuhrungs-
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phase verbunden sind. Die Verzogerungen bei der Durchsetzung des Digital Audio
Broadcasting (hier ist eine Systemeinfuhrung vor 1997 inzwischen nicht mehr reali-
stisch) lassen eine eher pessimistische Einschatzung hinsichtlich einer zugigen
Durchsetzung von HDTV geboten erscheinen. Hier wirken sich vor allem die voraus-
sichtlich fur die Hauptbeteiligten sehr hohen System- bzw. Umstellungskosten nega-
tiv aus. Aus diesem Grund soll der Entwicklung auf dem Sektor der Geratestandards
und Ubertragungsqualitat in den folgenden Uberlegungen nicht weiter nachgegangen
werden.

Eine eindeutigere Prognose kann fur den Bereich der Ubertragungskapazitaten abge-
geben werden. Bedingt durch digitale Kompression werden sich die derzeitig ver-
fugbaren Ubertragungskapazitaten vervielfachen. In den USA sind bereits mehrere
Projekte mit erheblich erweiterten Empfangsmoglichkeiten fur die Konsumenten ge-
startet worden, und fur die nahe Zukunft sind weitere Vorhaben, wie u. a. Glasfaser-
kabelnetze mit bis zu 500 verfugbaren Kanalen (Initiatoren sind die Kabelnetz-
betreiber TCI und Warner) sowie Satellitendirektempfangssysteme (Initiator Hughes,
DirecTV) mit beachtlicher Leistungsfahigkeit angekundigt. Diese Tendenzen werden
sich vermutlich auch in Europa Uber kurz oder lang durchsetzen. Erhdhte Fernseh-
empfangsmoglichkeiten sind sowohl bei der Kabel- als auch bei der Satellitentbertra-
gung zu erwarten. Die Kapazitatserweiterungen stellen eine gunstige Voraussetzung
fur Kostensenkungen bei der Anmietung von Ubertragungswegen dar, durch die
neue, vom Programm her differenzierte Fernsehanbieter prinzipiell erfolgreich in den
Fernsehmarkt eintreten konnen. Neben der erhdhten Kanalzahl werden benutzer-
freundlichere Fernsehanwendungsformen Platz greifen, etwa Angebote mit Ruckkop-
plungsmboglichkeiten, der Zugriff auf Programmbibliotheken (Movie-On-Demand) und
die zeitversetzte Ubertragung von Spielfilmen auf mehreren Kanalen (Near-video-on-
demand); dies sind erste Schritte in Richtung interaktives Fernsehen.

Die einsetzende Digitalisierung der Rundfunkubermittlung fuhrt Uberdies zu weiteren
Veranderungen innerhalb der Distributionsebene, die erhebliche Folgen fur die Nut-
zung der Ubertragungswege durch die Anbieter wie auch der angebotenen Sendun-
gen durch die Fernsehkonsumenten haben werden: Wahrend bei der herkbmmlichen
Rundfunkiibertragung Sendekanale bzw. Frequenzen rivalisierenden Nutzern zuge-
teilt werden, kdbnnen bei digitaler Rundfunkubermittlung Datenmengen (MB/s) bzw.
Ubertragungskapazitaten fur bestimmte Zeitabschnitte an die Nutzer verteilt werden.
Dadurch werden zusatzliche Dienstleistungen (Ubertragung grofBBerer Datenmengen,
Zugriff auf Datenbanken usw.) moglich, die im staatsvertraglich definierten
Rundfunkbegriff nicht enthalten sind (und eine Anpassung bzw. Erganzung der
diesbezuglichen Rundfunkgesetzgebung erforderlich machen). Mittel- bis langfristig
wird der Begriff des Fernsehsenders an Bedeutung verlieren. Die Zukunft gehodrt den
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Mietern (bzw. Agenten) von Ubertragungskapazitaten, die die ihnen zur Verfugung
stehenden Datenmengen gewinnmaximierend verwalten.

Markteintritte werbefinanzierter Newcomer werden die Konkurrenz um Marktanteile
am Werbemarkt noch verscharfen, da sie die Zahl der durchschnittlich erreichbaren
Zuschauer pro Sender (gemessen als Quotient der gesamten gesehenen Programm-
minuten und der Gesamtzahl der Fernsehsender) verringern. Unterstellt man, daf3 die
Konsumenten bei einem Hinzutreten neuer Sender nicht mit einer proportionalen
Ausweitung ihrer quantitativen Fernsehnutzung reagieren bzw. dal3 kein enger
Zusammenhang zwischen Senderzahl und quantitativer Fernsehnutzung besteht, so
werden sowohl die neuen als auch die bereits etablierten Anbieter aufgrund des sich
verringernden Werbeertragspotentials bestrebt sein, Uber die reine Finanzierung
durch Spotwerbung hinaus neue Einnahmequellen zu erschlieBen. Dies bestatigen
die bereits seit langerem anzutreffenden differenzierteren Vermarktungsformen (alte-
re Beispiele: Teleshopping und Sponsoring) bzw. Servicefunktionen fur die Werbe-
treibenden (bspw. durch Tausender-Kontaktpreis-[=TKP]-Garantien) im Fernsehen
und Horfunk ebenso wie neu entwickelte Einnahmenpotentiale (wie z. B. Kompensa-
tionsgeschafte, Sonderveranstaltungen oder Merchandising-Aktivitaten).

Zukunftig wird auch das entgeltfinanzierte Fernsehen an Bedeutung gewinnen, wobei
voll- und auch teilentgeltfinanzierte Veranstalter zu erwarten sind. Bei den Ange-
botsformen werden sich voraussichtlich Uber die bestehenden pay-per-channel-
Angebote hinaus auch pay-per-view- und pay-per-package-(bzw.event-)Angebote
durchsetzen. Voraussetzung hierfur ist allerdings neben der digitalen Kanalkompri-
mierung die zlugige Verbreitung von Zusatzgeraten, mit denen die Nutzungszeit (pay-
per-view) bzw. der generelle Zugriff der Konsumenten erfaBt werden kann. Insofern
wird die theoretisch mogliche Differenzierung der Finanzierungsformen durch die
technische Entwicklung mitbestimmt.

Aufgrund der verschiedenen Fortschritte bei der technologischen Entwicklung ist
anzunehmen, daf3 zusatzliche Kapazitaten und Weiterentwicklungen bzw. die zuneh-
mende Verbreitung von Verschlusselungstechnologien tendenziell zu einer Zunahme
von Programmanbietern, zu einer differenzierteren Programmstruktur, zu einem
betrachtlich hbheren Gesamtmarktvolumen (gemessen am Umsatz der Branche p.a.)
und zu einer geanderten Finanzierungsstruktur der Marktakteure fuhren werden.
Dabei ist fur den privaten Fernsehmarkt langfristig von einem Gleich-, wenn nicht
sogar von einem Ubergewicht der Entgeltfinanzierung auszugehen. Allerdings han-
gen die geschilderten Entwicklungen auch von den Bedingungen auf dem Pro-
gramm-Markt und auf der Rezeptionsebene ab.
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2.2. Das Konsumentenverhalten auf dem Programm- und Werbemarkt

Auf dem Programm-Markt sind zwei bedeutende Nachfragergruppen zu unterschei-
den, deren Praferenzen bei der Programmgestaltung in unterschiedlichem Ausmaf3
berucksichtigt werden. Der Absatzmarkt werbefinanzierter Anbieter ist der Werbe-
markt, der Absatzmarkt entgeltfinanzierter Anbieter ist der Zuschauermarkt (Pro-
gramm-Markt). Werbefinanzierte Anbieter haben das Ziel, ihren Werbekunden eine
moglichst groBe Zuschauerkontaktzahl zu gewahrleisten; ggf. wird dieses Gut noch
durch zusatzliche Qualitatsmerkmale (z. B. Alter, Bildung) naher definiert. Entgeltfi-
nanzierte Anbieter maximieren demgegenuber eine Gewinnfunktion, die ausschlief3-
lich von der Zahlungsbereitschaft der eingeschalteten Zuschauer (beim pay-per-view)
bzw. dem System angeschlossenen Abnehmer (beim pay-per-channel) abhangt; sie
versuchen dementsprechend, die Qualitat ihrer Programme der bekundeten
Zahlungsbereitschaft auf dem Zuschauermarkt anzupassen. Aufgrund der hdheren
Relevanz der Zahlungsbereitschaft der Zuschauer fur das Gewinnmaximierungs-
kalkul der Anbieter ist anzunehmen, dal3 beim pay-tv die Korrespondenz zwischen
dem gewunschten und dem tatsachlichen Fernsehangebot hoher ist als beim werbe-
finanzierten Fernsehen. (Fraglich ist freilich, inwieweit die verbesserten Moglichkeiten
zur Berucksichtigung der Konsumentenpraferenzen Uberhaupt von der Rundfunk-
ordnungspolitik gewunscht werden, s. u.)

Eine wichtige Determinante zukunftiger Entwicklungen besteht in den Reaktionen der
Fernsehkonsumenten auf zusatzliche Angebote. In diesem Zusammenhang wird die
Entwicklung des monetaren und zeitlichen Medienbudgets von Interesse sein. Bei
den folgenden Erorterungen der Markteintrittchancen zusatzlicher Anbieter soll wie-
derum davon ausgegangen werden, daf3 sich die tagliche Mediennutzung der Fern-
sehkonsumenten nicht beliebig ausdehnen 1aBt und dal Markteintritte folglich fur alle
Sender c. p. zu geringeren Zuschauerkontakichancen und dementsprechend gerin-
gerem Werbeerlospotential fuhren. Soweit die durch den technischen Fortschritt
erdffneten Optionen auf verbesserte Auswahl- und Nutzungsmoglichkeiten von
Fernsehangeboten auf der Zuschauerseite komplementare Ausgaben erforderlich
machen (bspw. fur zusatzliche Satellitenreceiver, fur den Kabelanschluf3 und dessen
Nutzung, fur verbesserte Fernsehempfanger sowie fur die Anmietung von Decodern),
wird ein Teil dieser technischen Optionen zunachst allerdings nicht ausgeschopft
(sondern erst dann, wenn die dem Zuschauer entstehenden Kosten aufgrund
billigerer Produktionstechniken bzw. der Vorteile der Massenproduktion unter eine
tolerable Schwelle fallen).

Die wichtigste Voraussetzung fur Markteintritte zusatzlicher entgelt- und werbefinan-
zierter kommerzieller Rundfunkanbieter durfte allerdings die hinreichende Hetero-
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genitat der Konsumentenpraferenzen sein. Im Vergleich zu Amerika ist fur den euro-
paischen Rundfunkmarkt beispielsweise aufgrund verschiedener Sprachraume und
aufgrund kultureller Unterschiede eine hbhere Heterogenitat der Programmpraferen-
zen der Fernsehkonsumenten anzunehmen. Eine weitere wichtige Voraussetzung,
die ebenfalls erfullt sein durfte, ist zudem die ldentifizierbarkeit von potentiellen
Konsumentengruppen (die ihrerseits die Zielgruppe fur bestimmte Programmfarben
der Fernsehanbieter darstellen). Mit Hilfe des Instrumentariums der Medienforschung
lassen sich Nutzer- bzw. Zielgruppen relativ zuverlassig nach funktionalen Kriterien
(z. B. nach dem Interesse fur bestimmte Programmsparten), nach regionalen
Merkmalen (Sprache, Gebietszugehorigkeit) und auch nach personalen bzw. sozio-
demographischen Kriterien (z. B. Alter, Einkommen) abgrenzen.

Die unterschiedlichen Praferenzauspragungen im europaischen Raum waren folglich
Ausgangspunkt fur die betriebswirtschaftliche Entscheidung potentieller Investoren,
einen (oder mehrere) neue Fernsehsender zu schaffen. Die von den Nachfragern
nach Werbeschaltzeiten innerhalb von Fernsehsendungen fur diese neuen Pro-
grammanbieter getatigten Ausgaben werden primar von der Konsumkraft und der
Werbeakzeptanz (bzw. -aversion) der identifizierten Nutzerpotentiale abhangen. Bei
den neuen entgeltfinanzierten Sendern wird das erreichbare Marktvolumen eher von
den Mbglichkeiten bestimmt, die Medienausgaben in den Budgets der Fernsehkon-
sumenten absolut zu steigern oder die traditionellen Medienangebote (Bucher, Zeit-
schriften, Zeitungen) zu verdrangen.

Aus diesem auf betriebswirtschaftlichen Erwagungen begrindeten Szenario eines
starker differenzierten Rundfunkangebots ergibt sich allerdings die Frage nach den-
jenigen Konsumentengruppen, die trotz der zu erwartenden grdoBeren Angebotsviel-
falt vom Fernsehen "vernachlassigt" werden konnten. Insbesondere die Verschie-
bung der Finanzierungsstrukturen der Fernsehanbieter in Richtung entgeltfinanzierter
Angebote wirft die Frage auf, ob es zu einer Segmentierung der Fernsehkonsumen-
ten kommen kdnnte. Wenn auf der einen Seite nur einkommensstarke Nutzer
"hdherwertige" Programme konsumieren kdnnen, andererseits aber Haushalte mit
geringeren Einkommen mit einem "minderwertigeren" - werbefinanzierten - Pro-
grammangebot vorlieb nehmen mussen, ergibt sich je nach Konstellation der Anbie-
ter ein rundfunkpolitischer Handlungsbedarf. Dieser wird noch verstarkt, weil die wer-
befinanzierten Anbieter die Nachfrager mit hoher Konsumneigung (z. B. bestimmte
Einkommens- oder Altersklassen) hdher gewichten (und entsprechend besser
bedienen). Jedenfalls muBte der dffentlich-rechtliche Rundfunk auch in Zukunft dafur
Sorge tragen, dal3 sich fur bestimmte Konsumentengruppen keine systematische
Unterversorgung bzw. eine qualitativ minderwertige Versorgung ergibt; der Begriff
der "Grundversorgung" ware in diesem Sinne auszulegen (s. Abschnitt 3.1.).
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2.3. Die Kostenentwicklung auf dem Markt fur Fernsehprogramm-
bestandteile und deren EinfluB auf die Angebotsstruktur

Durch die Vervielfachung der Fernsehsender in der Bundesrepublik ist das quantita-
tive Programmangebot und damit auch der Programmbedarf der Fernsehsender
stark gewachsen. Indikatoren hierfur sind die Zahl der ausgestrahlten Spielfilme pro
Jahr bzw. die Zahl der fur Sportubertragungen angebotenen Programminuten. Fur die
Inhaber von Verwertungsrechten (insbesondere in den erwahnten Sparten Spielfilm
und Sport) hat dieser Anstieg der Programmnachfrage zunachst zu einer erheblichen
Aufwertung ihrer Rechtebestande gefuhrt. In einem starker diversifizierten Fern-
sehmarkt ist zu erwarten, daf3 die Programmanbieter mittel- bis langfristig die relativ
kostspielig gewordenen Kaufprogramme durch eigen- oder auftragsproduzierte
Sendungen ersetzen. Dies liegt zum einen an der mangelnden Elastizitat des Spiel-
filmangebots; derzeit werden weltweit jahrlich zu wenig Spielfilme produziert, um den
Programmbedarf fur das Fernsehen auch nur annahernd zu decken. Zum anderen
sind die Wiederholungsmoglichkeiten und damit die Erldschancen (Uber direkte
Entgelte oder als Werberahmenprogramm) angesichts des vergleichsweise geringen
Gesamtbestands an Spielfiimen begrenzt. SchlieBlich werden neue Fernsehanbieter
sowohl beim Markteintritt als auch im Zeitablauf in starkem MaBe darauf angewiesen
sein, sich im Markt zu positionieren und ein eigenstandiges Erscheinungsbild zu
schaffen. Dies durfte aber nicht durch die wiederholte Ausstrahlung von Spielfilmen,
sondern nur durch innovative Programme zu erreichen sein. Insofern ist fur die Zu-
kunft nicht nur ein hoherer Anteil an Eigen- und Auftragsproduktionen, sondern auch
eine Tendenz zu fernsehgerechteren Produktionen zu erwarten.

Die Nachfrage der Fernsehanbieter nach Auftragsproduktionen wird vermutlich
zusatzliche Produktionsfaktoren in den Produktionssektor lenken. Langfristig ist von
einer nennenswerten Elastizitat und auch von fallenden Kosten fur das im Inland pro-
duzierte Angebot an Fernsehbeitragen auszugehen. Diese positive Prognose wird
vor allem durch Tendenzen zur Regionalisierung und zur Spartenbildung begunstigt.
Insgesamt ist anzunehmen, daf3 sich der Anteil der Spielfiim- und Sportsendetermine
am Gesamtangebot der Fernsehsender mittel- bis langfristig wieder zuriuck
entwickelt. Vermutlich werden sich allenfalls jeweils ein bis drei werbe- und entgelt-
finanzierte spezialisierte Spielfilmsender am Markt behaupten. Bei den Sportsendern
wird - ahnlich wie in Amerika - ein Schwergewicht auf der Vermarktung "groBer"
Sportereignisse Uber pay-tv liegen; daneben wird sich eine geringere Zahl werbefi-
nanzierter Sportveranstalter halten konnen. Fur das kunftige Ausmal3 des Sportange-
bots durfte im Ubrigen die Entwicklung des Sportinteresses (bzw. vermutlich besser:
der Sportmudigkeit) an den etablierten Fernsehsportarten maf3geblich sein.
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3. Rundfunkpolitische BestimmungsgroBen
des zukunftigen Fernsehangebots

Fernsehprogramme sind Guter mit erheblichen gesellschaftspolitischen Wirkungen
und EinfluBmobglichkeiten, die eine dffentliche Kontrolle und Regulierung legitimieren
und erforderlich machen. Neben den dargestellten technischen und dkonomischen
Entwicklungen beeinflussen daher auch die rundfunkpolitischen Entscheidungen Art
und Struktur des Rundfunkangebots mafgeblich. Sie beeinflussen sowohl das Ver-
haltnis zwischen bffentlich-rechtlichen und privaten Fernsehanbietern (3.1.) als auch
die Struktur innerhalb der odffentlich-rechtlichen (3.2.) und innerhalb der privaten
Anbieter (3.3.). Da diese Entscheidungen ihrerseits von einer Fulle gesellschaftlicher,
aber auch allgemein- oder partei-, landes- und haushaltspolitischen Erwagungen
abhangen, ist die Prognostizierung der von ihnen ausgehenden Veranderungen des
Fernsehangebots notgedrungen noch spekulativer als bei den bisher behandelten
systemimmanenten EinfluBgroBen. Gleichwohl sollen sie bei den folgenden Uber-
legungen aufgrund ihrer Bedeutung fur die Entwicklung des Fernsehangebots nicht
vollstandig ausgeklammert bleiben. Wir werden uns allerdings auf die Diskussion
einiger weniger, als besonders wichtig anzusehender rundfunkpolitischer Fragen
beschranken und mdchten den hohen Unsicherheitsgrad dieser Uberlegungen vorab
nochmals betonen.

3.1. Die rundfunkpolitische Beeinflussung des zukunftigen Verhaltnisses
zwischen offentlich-rechtlichem und privatem Fernsehangebot

Bei unveranderten rundfunkpolitischen Rahmenbedingungen ware fur das Verhaltnis
zwischen den offentlich-rechtlichen und den privaten Anbietern zu vermuten, daf3
sich der in der Vergangenheit beobachtbare Bedeutungszuwachs der privaten Anbie-
ter auch in den nachsten Jahren fortsetzen wird. Allerdings durfte die Wachstums-
raten der Privaten zukunftig wesentlich geringer ausfallen, da der Nachholbedarf, der
sich zur Zeit des 0ffentlich-rechtlichen Rundfunkmonopols in der Bundesrepublik
aufgestaut hatte, mittlerweise weitgehend abgebaut worden ist, die systemimma-
nenten Einflusse, die in den letzten Jahren zur drastischen Ausweitung des privaten
Fernsehangebots gefuhrt haben, an Bedeutung verlieren und auch die absoluten
Wachstumsraten des Fernsehkonsums wie auch der Werbezeiten abflachen durften.

Damit aber wird die weitere Entwicklung der privaten Fernsehanbieter in Zukunft star-
ker von der Stellung der dffentlich-rechtlichen Anbieter abhangen: Wird diese (durch
rundfunkpolitische Entscheidungen) gestarkt, verschlechtert sich c. p. die Marktlage
fur die privaten Anbieter, wird sie geschwacht, verbessert sie sich. Die Zukunft des
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offentlich-rechtlichen Fernsehens abzuschatzen fallt allerdings insofern schwer, als
die beschriebenen Trends im Distributions-, Programm- und Produktionsbereich fur
das Verhalten der bdffentlich-rechtlichen Anbieter weniger maf3geblich sind als fur das
Verhalten der Privaten. Vielmehr treten hier politische Erwagungen in den
Vordergrund, die ihrerseits zum Teil von den (Veranderungen der) beschriebenen
Angebots- und Nachfragefaktoren abhangen, zum Teil aber auch von kultur-,
medien- und rundfunkpolitischen wie auch von partei-, landes- und haushalts-
politischen Erwagungen bestimmt werden.

Sollte man diese trotz der oben erwahnten Schwierigkeiten prognostizieren, so sind
rundfunkpolitische Entscheidungen zur Ausweitung des dffentlich-rechtlichen Rund-
funkangebots fur die absehbare Zukunft zumindest unwahrscheinlich. Angesichts der
hohen Reichweite, die die Privaten mittlerweile sowohl regional als auch program-
matisch erreicht haben, ist vielmehr eine (abermalige) ®konomische Neuinterpre-
tation des Grundversorgungsbegriffs (der vermutlich eine juristische Neuinterpreta-
tion folgen wird) zu erwarten, die in der Forderung nach einer Reduzierung des Lei-
stungskatalogs des odffentlich-rechtlichen Rundfunks munden durfte. Eine fur die Aus-
weitung des offentlich-rechtlichen Programmangebots erforderliche Erhdhung der
Rundfunkgebihren durfte dann politisch kaum durchsetzbar sein, zumal die
Abgabenlast fur 6ffentliche Leistungen in der Bundesrepublik in den nachsten Jahren
auBergewbdhnlich hoch bleiben wird. Selbst eine Gebuhrenerhdhung, durch die das
bestehende bffentlich-rechtliche Angebot real aufrecht erhalten werden kann, durfte
nur schwer machbar sein.

Die fur eine Bestimmung des zukunftigen Leistungskatalogs des bdffentlichen Fernse-
hens erforderlichen (und in Zukunft vermutlich intensiver gefuhrten) Versuche, die
zukunftige Aufgabe und Bedeutung des offentlich-rechtlichen Rundfunks (unabhangig
von solchen allgemein- bzw. haushaltspolitischen Erwagungen) theoretisch abzulei-
ten, enden haufig - analog zur Argumentation fur andere Versorgungsbereiche - in
der Reduzierung des 6ffentlich-rechtlichen Fernsehens auf eine komplementare, das
private Fernsehangebot erganzende Funktion: ARD und ZDF hatten dann nurmehr
diejenigen gesellschaftlich erwinschten Programme bereitzustellen, die von den Pri-
vaten nicht oder nicht in der gleichen Qualitat bereitgestellt werden (kbnnen). Bei
einer konsequenten Verfolgung dieses Gedankens verbliebe den bdffentlich-
rechtlichen Anstalten nurmehr die Bereitstellung von Minderheitenprogrammen, die
von den Privaten wegen fehlender MarktgroBe und Wirtschaftlichkeit nicht bereitstellt
werden, und von "meritorisierungsbedurftigen" Programmen (d. h. von Programmen,
die nach den Vorstellungen pluralistisch besetzter oder auch elitar strukturierter Ent-
scheidungsgremien vom Zuschauer nicht in "ausreichendem" MaB nachgefragt
werden).



&7 Hansmeyer/Schwertzel/Kops: Perspektiven des Fernsehangebots 11

Abgesehen davon, daf3 eine solche Komplementarfunktion angesichts der mangeln-
den Klassifizierbarkeit einzelner Programme und angesichts der mit dem "Meritorisie-
rungskonzept" verbundenen ordnungspolitischen Probleme kaum umsetzbar ist, mui3
sie auch aus kulturpolitischer Sicht auf Vorbehalte stoBen. Einem derart "marginali-
sierten" dffentlich-rechtlichen Rundfunk fehlte die Mbglichkeit, programmliche Malf3-
stabe bzw. Vorbilder zu setzen (und insofern eine "qualitative Grundversorgung"
wahrzunehmen). Zudem ist zu bedenken, dafl die Aufrechterhaltung eines breiten
Angebots durch die dffentlich-rechtlichen Fernsehanstalten auch den unter 2.2. ange-
sprochenen einkommensspezifischen Versorgungsunterschieden entgegenzuwirkt,
die von einem quantitativ expandierenden Privatfernsehen zu erwarten sind. Der
offentlich-rechtliche Rundfunk erflllt insofern sowohl allokative (Programmqualitat)
als auch distributive Aufgaben (durch die Verminderung einkommensbedingter Ver-
sorgungsunterschiede), die bei einer angemessenen Interpretation des Grund-
versorgungsbegriffs beruicksichtigt werden mussen und die es angeraten sein lassen,
ihm auch in Zukunft eine starkere Bedeutung einzuraumen, als dies nach dem
"Meritorisierungskonzept" gerechtfertigt ware. Abgesehen von den im 2. Abschnitt
beschriebenen "systemimmanenten" BestimmungsgroBen durfte der zukunftige
Stellenwert des offentlich-rechtlichen Fernsehens mafBgeblich davon abhangen,
welchen Wert die Gesellschaft diesen Funktionen des offentlich-rechtlichen Fernse-
hen in Zukunft beimessen wird.

Daneben hangt er aber auch von der Art der politischen Willensbildungsprozesse ab,
mit deren Hilfe die gesellschaftspolitischen Vorstellungen in rundfunkpolitische Ent-
scheidungen transformiert werden. Die gegenwartige rundfunkpolitische Willensbil-
dung muB im Hinblick auf verschiedene, die "verfahrensneutrale" Transformation
erschwerende Eigenschaften (z. B. der parteipolitische EinfluB auf Programminhalte,
das von den Landern gewahlte Einstimmigkeitsverfahren bei der Abstimmung Uber
rundfunkpolitische Entscheidungen, die Art der Gebuhrenfestsetzung) bemangelt
werden; auf eine Behandlung dieser Kritikpunkte oder gar den Versuch, die sich aus
einer Verbesserung der medienpolitischen Willensbildungsverfahren ergebenden Fol-
gen fur die dffentlich-rechtlichen und privaten Fernsehanbieter abzuschatzen, muf3 im
Rahmen des vorliegenden Beitrags verzichtet werden.
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3.2. Die rundfunkpolitische Beeinflussung
des zukunftigen 6ffentlich-rechtlichen Fernsehangebots

Einer pauschalen Forderung nach Reduzierung des Leistungsniveaus des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks kann aus den oben genannten Grunden nicht zugestimmt wer-
den; entsprechende rundfunkpolitische VorstdBe sind bisher auch kaum beachtet
worden. Allerdings lassen sich doch einige Uberlegungen zu moglichen Reformen
dieser Anbieter erortern, die durch die Rundfunkpolitik der kommenden Jahre einge-
leitet werden kdnnten. Aus der Vielzahl derartiger Vorschlage seien an dieser Stelle
zwei aufgegriffen, die aus ordnungspolitischer Sicht interessant sein kbnnten.

Der erste betrifft die Uberlegungen zur Neuabgrenzung bzw. Zusammenfassung der
Landesrundfunkanstalten der ARD (ggf. auch mit dem ZDF). Wenngleich - ahnlich
wie bei der Neugliederung der Bundeslander - eine Zusammenfassung einzelner klei-
ner Anstalten zu groBeren Einheiten sinnvoll erscheint, halten wir eine generelle Auf-
gabe der foderalen Vielfalt des dffentlich-rechtlichen Fernsehens trotz der zu erwar-
tenden Mittelknappheit nicht fur vertretbar. Die féderale Struktur der ARD hat in der
Vergangenheit mafB3geblich zur Meinungsvielfalt und -unabhangigkeit des o6ffentlich-
rechtlichen Fernsehens beigetragen und sollte beibehalten werden, zumal durch eine
verstarkte Kooperation und Aufgabenteilung innerhalb der ARD die Kosten der
foderalen Struktur in Zukunft verringert werden konnten. Die neuen, "schlank"
konzipierten ARD-Anstalten (sowie die unlangst verbffentlichen Sparpakete der
Anstalten) stellen sinnvolle Schritte in diese Richtung dar.

Uberdenkenswert erscheint uns dagegen der Vorschlag einer Privatisierung des
Zweiten Deutschen Fernsehens. Die aus gesellschaftspolitischer Sicht gewunschte
Funktion dieses Anbieters (in Abgrenzung zu den regionalisierten ARD-Anbietern
nationale Belange starker zu gewichten) ist angesichts der Anbietervielfalt auf priva-
ter Ebene und auch im Hinblick auf das von der ARD angebotene Programm als
Rechtfertigung fur einen zweiten bdffentlichen Anbieter nicht mehr zwingend. Die Pri-
vatisierung des ZDF ist daher aus ordnungspolitischer Sicht erwagenswert. Vorstell-
bar ware bspw., das ZDF in eine Aktiengesellschaft umzuwandeln (mit einer mog-
lichst breiten Streuung der Aktien); unerwinschte Eigentumerkonstellationen kédnnten
durch Stimmrechtsbeschrankungen (bspw. auf max. 10 %) oder eine - technisch auf-
wendigere Vinkulierung - ausgeschlossen werden. Alternativ ware ein genossen-
schaftliches Beteiligungsmodell denkbar. -- Fur das ZDF ergaben sich allerdings zwei
Hauptprobleme, die zufriedenstellend geldst werden mussten: Zum ersten besteht
zur Zeit noch eine erhebliche Abhangigkeit von Gebuhreneinnahmen (die durch eine
- derzeit wohl schwierige - Ausweitung des Werbeaufkommens, ggf. auch durch ein
graduelles Auslaufen des offentlichen Gebuhrenaufkommens beseitigt werden
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muBte). Zum zweiten kann das Produktionspotential kurzfristig nur begrenzt an die
Erfordernisse des Marktes angepaft werden (so daf3 auch von daher eine graduelle
Privatisierung erforderlich ware). Hauptvorteil des hier skizzierten Modells ware die
Mboglichkeit zur starkeren Einbindung der Fernsehkonsumenten Uber die Teilnahme
an der ZDF-Hauptversammlung bei gleichzeitiger Vermeidung weiterer Konzen-
trationstendenzen im privaten Fernsehmarkt sowie die Entlastung des Gebuh-
renzahlers bzw. die mdgliche Freisetzung von Gebuhrenaufkommen fur die ARD.

Die teilweise Finanzierung der ARD Uber Werbeeinnahmen ist im Hinblick auf die
dadurch vermiedene ausschlieBliche Gebuhrenfinanzierung zu befurworten, zumal
die bestehenden restriktiven Werbezeiten den Privaten (ggf. dann einschlieBlich
ZDF) ein ausreichendes Werbeaufkommen sichern. Andererseits spricht - auch
angesichts der bei der Uberwiegenden Zahl der Anstalten rucklaufigen Werbeeinnah-
men - manches fur eine Abschaffung der Werbung im Ersten Programm: So hat das
Argument der Verhinderung einseitiger Abhangigkeiten angesichts eines faktischen
Finanzierungsanteils von unter 10 % an Bedeutung verloren; und bei der Entwicklung
der Nettowerbeerlose ist zudem davon auszugehen, daB die Kosten fur
zuschauerattraktive Werberahmenprogramme in der naherer Zukunft weiter steigen
und die Werbefinanzierung somit kaum mehr lohnenswerte Mehreinnahmen erbringt.
Eine vobllige Werbefreiheit kbnnte zudem das Image der dffentlichen Anbieter profilie-
ren und klarer gegenuber dem der privaten Anbieter abgrenzen; schlief3lich durfte sie
auch die Rundfunkgebuhrenakzeptanz erhdhen. Die Frage der Berechtigung und des
zukunftigen Umfangs von Werbung im offentlich-rechtlichen Fernsehens wird damit
ebenfalls in der gesellschafts- und medienpolitischen Diskussion der nachsten Jahre
entschieden werden; das Ergebnis dieser Diskussion und die damit verbundene
finanzielle Konsequenzen und Entwicklungsmoglichkeiten des dffentlich-rechtlichen
Fernsehens (und indirekt auch der privaten Anbieter) lassen sich heute - ebenso wie
die unter 3.1. erorterten Fragen - kaum absehen.

Innerhalb der ARD sind Strukturverschiebungen zu erwarten, soweit es zu groBeren
Veranderungen der Aufgabenverteilung oder zu groBeren Verschiebungen der
Gebuhreneinnahmen kommt. Eine Veranderung der Aufgabenzustandigkeiten ist
angesichts der oben bereits angedeuteten Tendenzen zu einer starkeren Aufgaben-
teilung und Kooperation der einzelnen ARD-Landesanstalten prinzipiell denkbar, die
Art dieser Umstrukturierung lant sich bisher aber noch nicht absehen. Eine Verande-
rung der Einnahmenverteilung innerhalb der ARD wird sich dann ergeben, falls sich
die (nach dem Prinzip des regionalen Aufkommens verteilten) Gebuhreneinnahmen
der einzelnen ARD-Anstalten stark unterschiedlich entwickeln (was zumindest fur
zwischen den "alten" Anstalten wenig wahrscheinlich ist) oder falls der bestehende
ARD-Finanzausgleich hinsichtlich seiner Intensitat und seiner Verteilungskriterien
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modifiziert wird (was mit Blick auf die unlangst gefuhrten ARD-internen Auseinander-
setzungen zu erwarten und angesichts der aus finanzwissenschaftlicher Sicht wenig
rationalen Ausgestaltung des derzeitigen ARD-Finanzausgleichs auch zu wunschen
ist). Im Vordergrund einer solchen - im Ergebnis noch offenen - Finanzausgleichsdis-
kussion durfte die Intensitat der Mittelumverteilung von den groBen auf die kleinen
Landesrundfunkanstalten und die (Nicht-)Einbeziehung der neuen Anstalten stehen.

3.3. Die rundfunkpolitische Beeinflussung
des zukunftigen privaten Fernsehangebots

Das private Fernsehangebot wird durch medienpolitische Entscheidungen naturge-
maf weniger stark beeinfluBt als das dffentlich-rechtliche, so daf3 die im 2. Abschnitt
beschriebenen technischen und dkonomischen Veranderungen sich auf die Struktur
des privaten Fernsehangebots starker und direkter auswirken werden. Da der private
Fernsehmarkt in der Bundesrepublik aber vergleichsweise intensiv reguliert ist, wird
auch dessen Entwicklung von kunftigen medien- bzw. rundfunkpolitischen Entschei-
dungen beeinfluBt werden. Ob die Regulierungsintensitat in Zukunft noch ansteigen
wird, ist aufgrund der z. T. entgegengerichteten Entwicklungen schwer vorhersagbar.
Verschiedene - vor allem technische - Entwicklungen werden den Regu-
lierungsbedarf eher verringern, andere - vor allem gesellschaftspolitische - Veran-
derungen durften zu einem Anstieg des Regulierungsbedarfs fuhren.

Zur Minderung des Regulierungsbedarfs durfte vor allem der Anstieg der Verkabe-
lungs- und Satellitenschisseldichte auf der Konsumentenseite beitragen. Da sich
dadurch die gleichzeitige Verfugbarkeit von Fernsehsendern vermutlich mehr als ver-
zehnfachen wird, verringert sich die strategische Bedeutung von terrestrischen Uber-
tragungskanalen; damit entscharft sich auch die Debatte um die Angebotsvielfalt im
Fernsehbereich und die damit verbundenen Anstrengungen zur Konzentrations- und
Eigentumerkontrolle. Auf der anderen Seite scheint nach unserer Einschatzung die
Sensibilitat gegenuber WettbewerbsverstofBen und  meinungsgefahrdenden
Monopolstellungen in Deutschland derzeit eher anzuwachsen, so daB von daher
gegenlaufige, die Regulierungsintensitat erhbhende Tendenzen ausgehen kbnnten.

Neben den wettbewerbspolitischen Auswirkungen kdnnte der Zuwachs an Ubertra-
gungskapazitaten fur Fernsehangebote dazu fuhren, den Markteintritt u. U. auch fur
Unternehmen lukrativ zu machen, die sich bisher noch nicht im Mediensektor betati-
gen. Dies ware angesichts der derzeit auf dem bundesdeutschen Markt ersichtlichen
Anbieterkonstellation wunschenswert. Insofern ware angesichts der zu erwartenden
Vervielfachung der Kanalkapazitaten eine Novellierung der Rundfunkstaatsvertrage
im Hinblick auf die Bedeutung einzelner Sendereigentumer im Fernsehmarkt zu er-
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wagen. Zudem ist zu wiunschen (und zu erwarten), daf3 die in der Bundesrepublik
bestehende Zulassungs- und - vor allem - Frequenzvergabepraxis, die zur Zeit nicht
frei von politischen (etwa standort- oder auch parteipolitischen) Interessen der Auf-
sichtsbehorden ist, transparenter und justiziabler gestaltet wird und die derzeit star-
ken landespolitischen Einflusse zugunsten gesamtstaatlicher bzw. gesamtgesell-
schaftlicher Belange abgebaut werden.

Medienpolitische Einflusse fur das private Fernsehangebot werden auch in Zukunft
von der Regulierung der Werbezeiten und -inhalte ausgehen. Werbebeschrankungen
und -grenzen werden auch zukinftig von Bedeutung sein, um die EinfluBnahme der
Werbetreibenden auf Programminhalte zu verhindern. UbermafBig hohe Werbeanteile
in einzelnen Programmen werden sich langfristig gegenuber den Fernsehkonsu-
menten vermutlich aber ohnehin nicht durchsetzen lassen, da es dem Zuschauer
durch die weitere Ausweitung des werbefinanzierten Programmangebots und vor
allem durch die Expansion von werbefreiem pay-tv leichter moglich wird, der Wer-
bung auszuweichen. Insofern Ubertrifft die Regulierungsintensitat diesbezuglich mog-
licherweise das tatsachlich Notwendige. Andererseits wird die Medienpolitik ange-
sichts der zunehmenden Sensibilitat gegenuber jugendgefahrdenden, gewalthaltigen
und menschenverachtenden Fernsehprogrammen in Zukunft starker gefordert sein,
inhaltliche Standards fur die Programminhalte zu setzen. Ein hierfur geeignetes abge-
stuftes, justiziables, transaktionskostenarmes und anreizkompatibles Instru-
mentarium fehlt z. T. noch; wird in den nachsten Jahren aber vermutlich entwickelt
werden.

Durch die wachsenden Moglichkeiten, mit begrenztem technischem und finanziellem
Aufwand verschlusselte Fernsehprogramme bereitzustellen und durch Abonnement
oder Einzelabrechnung zu finanzieren, wird zusammen mit der oben erwahnten Ver-
vielfaltigung der Ubertragungswege in wenigen Jahren auch in Deutschland das
Angebot privater Fernsehanbieter in ahnlicher Weise ausgeweitet und diversifiziert
werden kobnnen, wie dies in den USA derzeit beobachtbar ist. Ob sich diese tech-
nisch mogliche Entwicklung tatsachlich vollzieht, hangt allerdings u. a. ebenfalls von
rundfunkpolitischen Entscheidungen ab, insbesondere davon, welche konzentrations-
verhindernde Forderungen an die Anbieter von pay-tv und welche Auflagen bezuglich
der Inhalte der Programminhalte gemacht werden - und ob das Instrumentarium der
Medienanstalten ausreichen wird, diese Forderungen faktisch durchzusetzen. Dabei
wird angesichts der Internationalisierung von Programmangeboten und -Uber-
tragungsmoglichkeiten die internationale Harmonisierung solcher Regelungen und
auch die internationale Zusammenarbeit bei ihrer Anwendung und Durchsetzung an
Bedeutung gewinnen. Da damit die rundfunkpolitische Beeinflussung des kunftigen
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Fernsehangebots noch komplexer werden wird als bei nationaler Zustandigkeit, wird
die Prognostizierung des kunftigen Fernsehangebots zusatzlich erschweren.
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