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Martin Dumermuth

Die technische Konvergenz der Medien
aus regulatorischer Sicht

1 Konvergenz als Prozess der Entgrenzung
1.1 Einleitung

Die Begriffe «Digitalisierung» und «Konvergenz» stehen
symbolhaft fiir die dynamische Entwicklung im Bereich der
elektronischen Medien. Konvergenz bezeichnet einen Pro-
zessl, der auch als fortschreitende Entgrenzung beschrieben
werden koénnte: Bereiche, die frither trennscharf voneinan-
der unterschieden werden konnten, verlieren allméahlich ihre
Konturen, nihern sich gegenseitig an und gehen allmahlich
ineinander iiber. Der Ursprung dieser Entwicklung liegt zwar
in erster Linie im technologischen Fortschritt, wirkt sich aber
zunehmend auf Wirtschaft und Gesellschaft aus. Der
Entgrenzungsprozess offnet Spielraume, schafft dadurch
neue Handlungsoptionen, aber zugleich auch Ungewissheit.
Dariiber hinaus fallen durch die fortschreitende Konvergenz
Barrieren, die bis heute bestimmte Entwicklungen ausge-
schlossen haben und denen teilweise eine Schutzfunktion
zugekommen ist. Vor diesem Hintergrund gibt die Konver-
genz zugleich Anlass fiir Hoffnungen und Befiirchtungen.
Der folgende Aufsatz will sich dem Phinomen annihern,
ohne den Prozess abschliessend zu diskutieren. In einem er-
sten Schritt soll die Konvergenz beschrieben und auf ihre
Voraussetzungen eingegangen werden. Exemplarisch wird
in diesem Rahmen das Verhiltnis von Fernsehen und On-
line-Diensten néher beleuchtet. In einem zweiten Teil wird
anschliessend der Frage nachgegangen, wie der Konvergenz
aus regulatorischer Sicht zu begegnen ist. Dabei liegt das
Schwergewicht der Ausfithrungen auf den Fragen nach dem
Geltungsbereich und dem Regulierungsansatz des Rund-
funkrechts sowie den Verbreitungsmodalititen von Rund-
funkprogrammen.

1.2 Zwei Stufen der Konvergenz

Der hier verwendete Begriff der Konvergenz bezeichnet im
Wesentlichen die Auflosung der Grenzen zwischen den Be-
reichen Informationstechnologie (IT), Telekommunikation und
den elektronischen Medien. Wohl waren die drei Bereiche seit
jeher nicht vollstindig voneinander getrennt, sondern hat-
ten stets gemeinsame Berithrungspunkte: So basierten Ra-
dio und Fernsehen immer schon auf fernmeldetechnischen
Verbreitungsmitteln und die Telekommunikation war auf die
Informationstechnik als «enabling technology» angewiesen2.
Heutige Konvergenzprozesse gehen aber viel weiter und
fiihren zu einer zunehmenden Entgrenzung der verschiede-
nen Sektoren.

Im Verlaufe des voranschreitenden Konvergenzprozesses
konnen zwei Stufen auseinandergehalten werden: Eine er-
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ste ist gekennzeichnet durch eine Fusion der Wertschépfung
zwischen dem Telekommunikations- und dem IT-Sektor3.
Seit Mitte der sechziger Jahre existieren Netzwerke von
Grossrechnern und anderen Computern, auf welche von
dezentralen Terminals zugegriffen werden kann. Spéter be-
nutzten vor allem Unternehmen Rechner, die zur Dateniiber-
tragung iiber Telekommunikationsnetze miteinander ver-
bunden waren. Die zunehmende Vernetzung von lokalen
Computer-Netzwerken fand schliesslich durch die seit An-
fang der neunziger Jahre exponentielle Ausbreitung des
Internet ihren Fortgang.

Die zweite Stufe der Konvergenz, d.h. die Verschmelzung
zwischen den Bereichen Informationstechnologie und Tele-
kommunikation einerseits und dem Mediensektor auf der
anderen Seite, steht gegenwirtig mitten in ihrer Entfaltung.
Die folgenden Ausfiihrungen werden sich in erster Linie mit
dieser zweiten Entwicklungsphase des Konvergenzprozesses
befassen.

1.3 Die Digitalisierung als Voraussetzung fiir
Konvergenz

Die technologische Basis, welche die Anniherung der drei
Bereiche Medien, Informationstechnologie und Telekommu-
nikation ermoglicht hat, ist in erster Line die Digitalisierung?
in Verbindung mit den Méglichkeiten der Datenkompression
bzw. -reduktion®. Digitalisierungé meint zunichst nichts
anderes als die Umwandlung analoger Signale — also Bilder,
Tone, Schrift etc. — in eine definierte Folge von binéren Si-
gnalen, welche durch Computer ver- und bearbeitet werden
kénnen. Bei jedem dieser bindren Symbole - entweder Null
oder Eins — handelt es sich um ein Bit (binary digit).

Die Analog-Digital-Wandlung geschieht im Wesentlichen in
folgenden Schritten’: Zunéchst wird ein kontinuierliches
analoges Signal in gleich grosse Zeitintervalle auftgeteilt,
welche anschliessend die Basis fiir die Abtastung und Mes-
sung des analogen Signals abgeben. Das Ergebnis ist eine
Reihe von Zeitintervallen, denen je ein Wert zugeordnet ist,
welcher das gemessene analoge Signal zu einem bestimm-
ten Zeitpunkt reprasentiert. Schliesslich wird die Wertereihe
codiert, d.h. jedem Wert wird eine definierte Bitfolge zuge-
teilt. Bei der Herstellung einer Audio-CD werden beispiels-
weise die Kldnge eines Musikstiicks iber 40'000mal pro Se-
kunde abgetastet, bevor die erhaltenen Werte als Bit-Ketten
dargestellt werdenS.

Die Digitalisierung, d.h. die Ubersetzung von Informatio-
nen jeder Art in eine einheitliche «Computersprache»? fithrt
dazu, dass Inhalte quasi von einem Medium in ein anderes
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«iibersetzbar» werden und dass sich urspriingliche
Verkniipfungen von bestimmten Inhalten mit spezifischen
Ubertragungsmitteln auflésenl0. Auf dieser Basis sind auch
verschiedenste Kombinationen bisher getrennter Kommuni-
kationsmedien oder Dienste moglich — ein Phanomen, das
etwa im Begriff Multimedia seinen Ausdruck findet11.

1.4 Beseitigung rechtlicher Hindernisse fiir die
Konvergenz

Zementiert wurde die urspriingliche Trennung der Bereiche
Telekommunikation und Medien durch die rechtliche Ord-
nung, welche lange Zeit Netzmonopole vorsah und auf die-
sem Wege verschiedenen Infrastrukturen ihre je spezifischen
Dienste zuordnete. So sah beispielsweise der bis am 31. De-
zember 1997 giiltige Art. 19 des Fernmeldegesetzes12 ein
Netzmonopol der PTT-Betriebe fiir Fernmeldenetze vor. Auf
diese Weise wurden die Betreiber von Kabelnetzen im Sinne
des damals giiltigen Art. 2 Abs. 4 Radio- und Fernsehgesetz13
daran gehindert, iiber ihre Infrastruktur Fernmeldedienste
anzubieten14,

Umgekehrt beschrénkte das RTVG in seiner Fassung vor dem
1. Januar 1998 die Verbreitung von Radio- und Fernsehpro-
grammen auf terrestrische Sendernetze, Satelliten und Ka-
belnetze. Unter einem Kabelnetz verstand das Gesetz ein
Leitungsnetz, welches ausschliesslich der Versorgung der
angeschlossenen Abonnenten mit Rundfunkprogrammen
dient15. Nicht erfasst wurden durch diese Definition andere
Netze, beispielsweise dienstintegrierte digitale Netze
(ISDN)16. Diese Regelung verunméglichte die Verbreitung
von Radio- und Fernsehprogrammen iiber Telekommunika-
tionsnetze.

Schon frith wurde in der Praxis die Unterscheidung zwischen
Fernmeldesatelliten und Rundfunksatelliten hinfallig. Ein Ent-
scheid des Europiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechtel”
kniipfte bei der Frage, ob ein Satellitensignal aus fernmelde-
rechtlichen Griinden dem Empfang durch die Allgemeinheit
entzogen werden diirfe, einzig an der Charakteristik des
iibertragenen Inhalts an. Seit diesem Entscheid kénnen fiir
die Verbreitung von Rundfunksignalen auch Satelliten ein-
gesetzt werden, welche in Frequenzbereichen senden, die
grundsatzlich dem Fernmeldeverkehr vorbehalten sind. Das
Parlament hat bei den Beratungen des RTVG Anfang der
neunziger Jahre diesen Erwédgungen Rechnung getragen und
die im bundesritlichen Gesetzesentwurf vorgesehene beson-
dere Behandlung von Programmen, welche tiber Fernmelde-
satelliten verbreitet werden, fallen gelassenl18.

Im Zuge der Liberalisierung des Fernmeldewesens wurde
die starre Zuordnung von Diensten und Netzen allmahlich
aufgegeben. Einen ersten wichtigen Schritt leitete auf EU-
Ebene die Richtlinie zur Liberalisierung des Marktes fiir
Telekommunikationsdienste aus dem Jahre 1990 ein19. Auf-
grund dieses Regelwerks durften die Mitgliedstaaten
Monopolrechte nur noch fiir Netzinfrastrukturen und einen
eng definierten offentlichen Sprachtelefondienst aufrechter-
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halten?0. Unter dem Gesichtswinkel der Konvergenz war
insbesondere von Bedeutung, dass die EU-Kommission in
ihrer Kabelrichtlinie Kabelnetze fiir Telekommunikationsan-
wendungen offnete2l.

Vollen Wettbewerb im Dienste- und Infrastrukturbereich
schaffte auf EU-Ebene schliesslich die sogenannte Wettbe-
werbsrichtlinie2?, welche den Mitgliedstaaten auferlegt, bis
am 1. Januar 1998 auch die restlichen Wettbewerbsaus-
nahmen aufzuheben23.

Synchron mit der Wettbewerbsoffnung in der EU trat in der
Schweiz auf den 1. Januar 1998 das totalrevidierte FMG in
Kraft, welches auch das RTVG in einigen Punkten &nderte.
Die neue Fernmeldeordnung orientiert sich im Wesentlichen
am EU-Recht, hebt die letzten Monopole auf und schafft
Wettbewerb im gesamten Telekommunikationssektor24. Das
teilrevidierte RTVG verzichtet folgerichtig auf eine restrikti-
ve Definition von Kabelnetzen und lsst fiir die Verbreitung
von Radio- und Fernsehprogrammen alle fernmelde-
technischen Ubertragungsméglichkeiten zu25. Auf diese
Weise wollte der Gesetzgeber der Tatsache Rechnung tra-
gen, «dass kiinftig Rundfunk- und Fernmeldeinfrastrukturen
verschmelzen26».

1.5 Drei Ebenen der Konvergenz

1.5.1 Vorbemerkung

Die Konvergenz ist ein komplexes Phinomen, das in seinen
Auswirkungen letztlich alle gesellschaftlichen Bereiche
erfasst. So werden etwa die Arbeitswelt, die Wirtschaft, aber
auch die zwischenmenschliche Kommunikation nachhaltig
beeinflusst. Vor diesem Hintergrund ist es schwierig und
problematisch, die Konvergenzerscheinungen zu ordnen und
in einzelne Kategorien aufzuteilen2’. Wenn in der Folge sche-
matisch und vereinfachend drei Ebenen der Konvergenz
unterschieden werden, so soll diese Kategorisierung einzig
einer didaktischen Zielsetzung dienen und beansprucht
nicht, dem Prozess der Konvergenz in all seinen Dimensio-
nen gerecht zu werden.

1.5.2 Netze

Zunehmend konvergieren zunichst die Netze28. Urspriing-
lich verfiigte jeder Dienst iiber ein eigenes Netz: Die Uber-
tragung von Rundfunkprogrammen basierte auf eigenen
terrestrischen Sendeinfrastrukturen, Rundfunksatelliten oder
Kabelnetzen, die ausschliesslich fiir die Versorgung der Be-
volkerung mit Rundfunkangeboten bestimmt und konzipiert
waren. Auch der Telekommunikationssektor beniitzte eige-
ne, auf Zweiwegkommunikation ausgelegte Infrastrukturen,
welche die Endkunden hauptsichlich iiber schmalbandige'
Kupferkabel erreichten.

Zu beachten ist ferner, dass sich Telekommunikations-
leitungen und Rundfunkkabelnetze traditionellerweise auch
inihrer Architektur unterscheiden29: Telefonnetze sind stern-
férmig angeordnet30, im Hinblick auf vermittelte Individual-
kommunikation angelegt und stellen jedem Haushalt eine
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einzelne Doppelleitung zur Verfiigung. Im Gegensatz dazu
verfiigen TV-Kabelnetze iiber eine Baumstruktur31, welche
sich fiir die Verteilung von Rundfunkprogrammen von ei-
ner Basisstation an viele Haushalte eignet und nicht fiir eine
interaktive Kommunikation zwischen einzelnen Abonnen-
ten ausgerichtet ist.

Zur Erméglichung technischer Konvergenz zwischen den
verschiedenartigen Netzen tragen insbesondere folgende
Massnahmen bei:

* Mit Hilfe der Reduktion bzw. Kompression der Daten32
gelingt es, die Bitrate, welche fiir die Ubertragung einer
digital codierten Information benétigt wird, zu senken.
Dies geschieht etwa dadurch, dass irrelevante oder redun-
dante Informationen unterdriickt und nicht tibertragen
werden33. So kénnen beispielsweise Toéne eines Musik-
signals, welche fiir das menschliche Gehor nicht wahr-
nehmbar sind, vor der Ubertragung herausgefiltert wer-
den, ohne dass die Musikqualitdt beim Konsumenten
beeintrichtigt wiirde. Eine weitere Moglichkeit besteht
darin, bei einem Videosignal nur diejenigen Teile zu tiber-
tragen, welche sich in der Zeit verandern. Bildhinter-
griinde, die wihrend einer lingeren Zeitspanne konstant
bleiben, brauchen erst dann wieder tibertragen zu wer-
den, wenn eine Veridnderung eintritt.

Reduktions- und Kompressionsvorkehrungen senken die
beanspruchte Bandbreite und erlauben die Ubertragung
von Informationen auch iiber Infrastrukturen, welche nur
geringere Bitraten zur Verfiigung stellen. Dariiber hinaus
kann die eingesparte Bandbreite fiir Riickkanile eingesetzt
werden, was neue interaktive Moglichkeiten eréffnet.
Neuere technische Entwicklungen erlauben es, tiber ur-
spriinglich fiir geringe Bandbreiten ausgelegte Infrastruk-
turen hohe Bitraten zu transportieren. So ermdglicht bei-
spielsweise das Paketvermittlungskonzept34, auf dem
etwa die Dateniibertragung im Internet beruht, eine effi-
zientere Nutzung vorhandener Infrastrukturen. Die zu
iibertragende Datenmenge wird in Pakete aufgeteilt, die
mit einem sogenannten Header versehen werden, welcher
die Empfingeradresse und Angaben tiber den Absender
enthélt. Die Datenpakete werden nacheinander versandt,
erreichen ihr Ziel oft iiber verschiedene Wege und wer-
den erst am Empféngerort wieder zu einem vollstandigen

Datensatz zusammengefiigt. Die Vermittlungsrechner auf
dem Ubertragungsweg, die sogenannten Router, leiten
anhand der Angaben im Header das Datenpaket jeweils
bis zum nichsten Rechner, bis das Ziel erreicht ist. Im Ge-
gensatz zur leitungsvermittelten Ubertragungstechnik
(Circuit Switching) der klassischen Telefonie, wird keine
direkte und konstante physikalische Verbindung zwischen
Sender und Empfinger beansprucht35. Statt fiir jede Uber-
mittlung eine eigene teure Datenverbindung tiber die ge-
samte Strecke aufzubauen, wird bei der Paketvermittlung
fiir jedes Paket die jeweils nachste freie Datenleitung zum
nichsten Router genutzt. Der Vorteil dieses Verfahrens
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besteht darin, dass bei Uberlastung oder Ausfall einzelner
Ubertragungswege die Datenpakete iiber Alternativrouten
weitergeleitet werden. Auf diese Weise kénnen «Daten-
staus» im Netz umgangen werden, und die Ubertragungs-
nachfrage wird gleichméssig auf die vorhandenen Netz-
kapazitaten verteilt. Der Nachteil der Paketvermittlung liegt
in der Unsicherheit und méglichen Unzuverlissigkeit der
Ubertragung. So kann insbesondere eine Verzégerung beim
Transport einzelner Datenpakete dazu fithren, dass der
zusammengefligte Datensatz fiir den Empfinger erst mit
einiger Verspétung zur Verfiigung steht.

Grosse Fortschritte sind ferner bei der Nutzung der Haus-
anschliisse existierender Telekommunikationsnetze, der so-
genannten «last mile», erzielt worden36. Erwahnenswert ist
in diesem Zusammenhang etwa die sogenannte ADSL-Tech-
nologie3”. Dieses Verfahren erlaubt es, iiber das normale
Teiefonkupferkabel breitbandige Datenraten zu realisieren.
Dies geschieht in erster Linie dadurch, dass fiir das Emp-
fangen (Downstream, Daten zum Nutzer) und das Senden
(Upstream, Daten vom Nutzer) unterschiedliche Ubertra-
gungsraten zur Verfiigung stehen, d.h. die vorhandene
Infrastrukur asymmetrisch genutzt wird38. Diese ungleich-
missige Bandbreitenverteilung entspricht den tiblichen Er-
fordernissen der Onlinenutzung, da von Teilnehmerseite in
der Regel nur geringe Datenstréme fliessen39. Wihrend die
klassische Sprachtelefonie nur Frequenzen bis vier Kilohertz
nutzt, umfassen Telefon-Kupferkabel eine Bandbreite von
bis zu 1,1 Megahertz. ADSL nutzt diese grésseren Band-
breiten mit aufwendigen Kodierverfahren und erméglicht
dadurch, dass Daten und Gespriche simultan iber das
Kupferkabel iibertragen werden konnen40. Beschrankt ist
ADSL in seiner Reichweite, da iiber ldngere Strecken
Ubertragungsverluste auftreten, die durch Dampfungs-
effekte hervorgerufen werden?l. Die Strecke vom Endver-
braucher bis zum nachsten Verteilpunkt sollte nicht mehr
als etwa sechs Kilometer betragen42.

Einen weiteren Schritt in Richtung Konvergenz stellt der
Umbau der Kabelnetze mit dem Ziel dar, auf diesen Infra-
strukturen Interaktivitit zu erméglichen. Das bedeutet fiir
den Netzbetreiber konkret, dass er mindestens in den
«stammnahen» Teilen seiner Baumstruktur Veranderun-
gen vornehmen muss, um sein koaxiales Netz zu einem
interaktiven Kommunikationsnetz aufzubereiten. Dadurch
entstehen meist sogenannte Hybridnetze (Hybrid-Fibre-
Coax, HFC)43, bei denen die 4usseren Zweige des Bau-
mes — und damit der Zugang zum Kunden - unverindert
erhalten bleiben, wiahrend die Hauptiste und der Stamm
durch Glasfasern ersetzt werden#4. Verschiedene Kabel-
netzbetreiber bieten schon heute via Kabelmodem Internet-
zugang fiir Privathaushalte an45.

1.5.3 Dienste
Konvergent werden ferner die Dienste46. Dies liegt nahe,
soweit ein Netz die Bindung an einen bestimmten Dienst
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verloren hat. Die Auflésung von Verkniipfungen zwischen
Dienst und Netz erlaubt neue Kombinationen verschiede-
ner Angebote, welche mit den traditionellen Kategorien von
Rundfunk und Telekommunikation nur unzureichend erfasst
werden konnen. Quasi symbolhaft fiir diese Entwicklung
steht das Internet4”: Als Plattform erméglicht es eine Viel-
zahl sowohl individualkommunikativer Anwendungen - zu
denken ist etwa an das E-mail oder die Sprachtelefonie —wie
auch Angebote, die der Massenkommunikation zuzurech-
nen sind48.

1.5.4 Endgerite

Konvergent sind schliesslich die Endgeréte. Sie sind in der
Lage, eingehende digitalisierte Signale nach Diensten zu tren-
nen und gegebenenfalls in analoge Informationen zuriick-
zuverwandeln. Dies fithrt dazu, dass die unterschiedlichsten
Dienste in ein und demselben Terminal zusammenlaufen
und dort vom Nutzer abgerufen werden konnen. Uber ei-
nen Personalcomputer ist heute sowohl der Zugriff auf On-
line-Dienste wie auch der Empfang von Fernsehprogram-
men mittels einer sogenannten TV-Tuner-Karte moglich49.
Ein Beispiel fiir ein konvergentes Endgerit stellen etwa die
Set-Top-Boxen dar%0, die fiir den Empfang digitaler Fern-
sehprogramme entwickelt worden sind. Diese Gerite die-
nen in erster Linie der Umwandlung der digital eintreffen-
den Fernsehsignale in solche, die durch einen analogen TV-
Empfinger bildhaft dargestellt werden kénnen. Dariiber hin-
aus sind aber neuste Generationen dieser Boxen hard- und
softwaremdssig so ausgeriistet, dass auch der Zugang zum
Internet offen steht oder Dienste wie Telebanking oder On-
line-Shopping méglich sind51.

Ob sich in der Praxis ein einheitliches Multimedia-Terminal
durchsetzen wird, ist trotz der technischen Machbarkeit frag-
lich52. Fiir die Beibehaltung getrennter Endgerite spricht
unter anderem, dass Unterhaltungsangebote vorwiegend in
der Form des «coach viewing»53 am Fernseher und zur Ent-
spannung im Wohnzimmer konsumiert werden. Das «desk
viewing» am Computer findet demgegeniiber zumeist zur
gezielten Informationsaufnahme oder zu Arbeitszwecken
statt54. Gegen eine schnelle Vereinigung verschiedener Ge-
rite in ein einheitliches Multimediaterminal55 1asst sich auch
anfiithren, dass es bisher nicht gelungen ist, eine iiberzeu-
gende, fur alle Funktionen taugliche Bedienungsgeritschaft
zu entwickeln. In jiingster Zeit lasst sich eher der Trend be-
obachten, dass das Fernsehgeriat um Funktionen erweitert
wird, die an sich fiir den Computer typisch sind, und umge-

kehrt56. '

2 Konvergenz von Internet und Fernsehen?
2.1 Einleitung

Der fortschreitende Konvergenzprozess eroffnet neue Op-
tionen, schafft aber dadurch auch Ungewissheit iiber kiinf-
tige Entwicklungen und erschwert Prognosen. Regelmassig
wird in zukunftsgerichteten Betrachtungen der Frage eine
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grosse Bedeutung beigemessen, ob Online-Angebote mit
ihren individualisierten Nutzungsmustern das Fernsehen als
Leitmedium vedringen oder gar ablésen werden57.

In der Praxis sind verschiedenartige Berithrungspunkte der
Medien Fernsehen und Internet auszumachen. Praktisch alle
grosseren Fernsehanbieter sind auf dem Internet mit einer
eigenen Web Site prisent58. Zunehmend entwickeln TV-Ver-
anstalter eigentliche Crossmedia-Strategien5 mit dem Ziel,
Synergien zwischen den verschiedenen Medien zu nutzen60.
Die Web-Aulftritte reichen von einer Homepage mit einfa-
chen Informationen zu Veranstalter und Programm bis zur
Ubertragung von einzelnen Sendungen oder gar ganzen Pro-
grammen6l. Eine Verkniipfung von «alten» mit «neuen»
Medien kann zwei Ziele verfolgen: Onlineangebote sind auf
die Zielgruppe der Doppelnutzer ausgerichtet, wenn sie eine
funktionale Ergédnzung und inhaltliche Vertiefung zum
Rundfunkangebot enthalten (Archive, Datenbanken, Doku-
mente, externe Links, Foren, Chats, E-mail-Kontakte zur
Redaktion, Nachrichtenticker etc.). Sie kénnen sich aber auch
an die Zielgruppe der Probenutzer richten, die iiber das
Internet erst fiir das jeweilige Muttermedium gewonnen
werden sollen62. Regelmissig geht es letztlich darum, die
Bindung des Publikums ans Programm zu vertiefen63, Um-
gekehrt konnen Fernsehprogramme auch die Attraktivitat
des Internet erhhen, indem sie die Aufmerksamkeit ihres
Massenpublikums auf Websites lenken. [llustriert wird dies
etwa durch die Tatsache, dass die Resonanz auf Internet-
seiten, die in direktem Bezug zu Fernsehsendungen stehen,
besonders hoch isté4. Vor diesem Hintergrund ist das Ver-
haltnis zwischen Internet und Fernsehen nicht zwingend
durch Konkurrenz gekennzeichnet, sondern kann durchaus
komplementiren Charakter annehmen65. Dabei sei nicht
verschwiegen, dass mit neuen Kombinationsformen zwi-
schen Fernsehen und Internet auch Gefahren fiir publizisti-
sche Anliegen einhergehen konnen: Internetspezifische
Trennungsnormen zwischen Journalismus einerseits, Wer-
bung und E-Commerce anderseits sind bisher nur unzurei-
chend entwickelt66. Die zunehmende Verwischung der Gren-
zen zwischen publizistischen und kommerziellen Aktivita-
ten im Internet kann auch negative Riickwirkungen auf die
publizistische Unabhangigkeit im Muttermedium haben®7.
Im Folgenden soll anhand einzelner Beispiele68 auf techni-
sche Varianten des Zusammenwirkens von Personal-
computer bzw. Internet einerseits und Fernsehen anderseits
eingegangen werden.

2.2 Fernsehen auf dem Personalcomputer

2.2.1 Fernsehempfang mittels Tuner-Karte

Eine einfache Méglichkeit, Fernsehprogramme ab Compu-
ter zu empfangen, eroffnet der Einbau einer Tunerkarte in
einen PC. Auf diese Weise lassen sich Heimcomputer zum
reguldren Fernsehempfang aufriisten, d.h. sie werden letzt-
lich zu einem normalen Fernsehempfangsgerit. Das Fern-
sehbild kann dabei entweder in einem kleinen Fenster auf
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dem Monitor konsumiert werden oder es fiillt im Vollbild-
modus den ganzen Bildschirm aus. Der Empfang von TV-
Programmen mittels Tuner-Karte ab PC steht beispielhaft fiir
die mogliche Konvergenz auf der Endgeriteebene, ist aber
an sich wenig revolutionir, da das Fernsehen als Massen-
medium und die Aufmachung der Programme nicht tangiert
werden. Dariiber hinaus kann aber ein mit einer Tuner-Kar-
te aufgeriister PC die Hardwarevoraussetzungen fiir Kom-
binationsméglichkeiten zwischen Internet und Fernsehen
abgeben. Der Empfang von Fernsehprogrammen ab PC spielt
im Computernutzungsalltag heute noch kaum eine Rolle. Der
SES/ASTRA Satellite Monitor ermittelte Ende 1999 einen
Bestand von ca. 800°000 PCs in Deutschland, die zumindest
iiber die entsprechende technische Zusatzausriistung ver-
fiigen®9.

2.2.2 Intercast

Intercast ist eine Technik, die vom Chip-Produzenten Intel
eingefiihrt worden ist und Fernsehen und Internet auf dem
PC verbindet”0. Seit 1997 wird Intercast in Deutschland durch
die Veranstalter ZDF und DSF eingesetzt71.

Fiir die Nutzung von Intercast werden ein mit Tuner-Karte
ausgertisteter PC, die entsprechende Software — der soge-
nannte Intercast-Viewer - sowie ein Fernsehanschluss bend-
tigt. Die eigentlichen Intercast-Inhalte werden als Teil des
Fernsehsignals in der Austastliicke?2 iibertragen und sind
terrestrisch, ab Satellit oder Kabel empfangbar. Sie bestehen
aus HTML-Seiten, die sich inhaltlich auf das laufende TV-
Programm beziehen und vertiefende Informationen enthal-
ten. Der Nutzer kann wihrend des TV-Konsums je nach Be-
darf und Interesse aus einer Bibliothek, die in einem
Bildschirmfenster eingeblendet wird, einzelne Seiten aus-
wihlen und die Zusatzinformation abrufen. Der Vorteil der
Intercast-Technologie besteht darin, dass die Internet-Inhal-
te ohne kostenintensive Online-Anbindung via Telefonnetz
konsumiert werden konnen?3.

2.2.3 Streaming-Technologie

Das sogenannte Streaming-Verfahren ermoglicht den Emp-
fang von Audio- und Videosignalen iiber Internet. Die Be-
sonderheit dieser Technologie besteht darin, dass nach ei-
nem kurzen Aufbau eines Datenpuffers zum Ausgleich von
Schwankungen der Ubertragungsdatenrate die Signale be-
reits wahrend der Ubertragung gehért bzw. gesehen wer-
den kénnen74. Auf diese Weise wird es moglich, eigentliche
Programme ins Internet einzuspeisen und parallel zur Ver-
breitung tiber konventionelle Infrastrukturen im Netz zu
iibertragen. Dariiber hinaus wird mit der Streaming-Tech-
nologie auch die Live-Ubertragung von Ereignissen iiber das
Internet méoglich.

Fiir den Empfang von Inhalten, die mittels Streaming tiber-
tragen werden, sind ein leistungsféhiger Zugang zum Internet
sowie eine entsprechende Software notwendig’S. Pionierar-
beit hat bei der Softwareentwicklung die Firma RealNetworks
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geleistet, die mit ihrem Produkt RealPlayer fithrend ist. Noch
hat sich allerdings fiir das Streamingverfahren kein einheitli-
cher Standard durchgesetzt. Mit dem RealPlayer, dem Media
Player von Microsoft sowie QuickTime von Apple konkurrie-
ren drei nicht kompatible Formate6, die stindig weiterent-
wickelt werden, ohne sich bislang technisch wesentlich niher
zu kommen?”. Dies erfordert auf Seiten der Anbieter einen
erhéhten Aufwand bei der Aufbereitung des Videomaterials,
zwingt aber auch den Empfénger, die technischen Updates
nachzuvollziehen und unter Umsténden verschiedene unter-
schiedlich zu bedienende Formate auf der Festplatte bereit-
zuhalten”8, Diese Schwierigkeiten sowie die Tatsache, dass
gestreamte Videosignale heute aus technischen Griinden (zu
geringe Datenrate) auf dem PC nur in einem kleinen Aus-
schnittfenster in schlechter Qualitit und als ruckelnde Bilder
empfangen werden konnen, erschweren die Nutzung der
Streaming-Technologie durch breite Bevolkerungskreise. Es
ist denn auch nicht erstaunlich, dass Internet-TV entsprechen-
den Studien zufolge im Nutzungsalltag nur eine untergeord-
nete Rolle spielt?.

2.3 Online-Dienste auf dem TV-Gerit -

zum Beispiel WebTV

Anwendungsmaglichkeiten, welche die Konvergenz auf dem
Personalcomputer suchen, stehen Varianten gegentiber, die das
Fernsehgerit fiirr den Zugang zum Internet dienstbar machen
wollen. Tendenziell scheinen sich die Entwicklungen und Hoff-
nungen der Branche immer stérker auf die Integration von in-
teraktiven multimedialen Elementen in die Fernsehnutzung zu
richten. Dies ist allein schon deshalb attraktiver, weil Fernseh-
gerite schon lange zur Grundausstattung jedes Haushalts ge-
horen80. Dariiber hinaus ist - wie etwa das Beispiel des Video-
recorders zeigt - auch der Einsatz von Zusatzanwendungen in
Verbindung mit dem Fernsehkonsum nicht ungewohnlich. Im
Gegensatz dazu scheint die Hemmschwelle fiir den Einstieg
ins Internet {iber den PC fiir viele nach wie vor hoch zu lie-
gen81. Im Rahmen der ARD/ZDF-Offline Studie 99, welche sich
mit den Nichtnutzern des Internet in der BRD befasst, hat fast
die Halfte der Gesamtbevolkerung iiber 14 Jahren angegeben,
sich «ganz bestimmt nicht» (35%) bzw. «wahrscheinlich nicht»
(9%) einen Internetzugang zulegen zu wollen. 23 Prozent der
Bevolkerung konnte gar nicht konkret befragt werden, da die-
ser Bevolkerungsteil iiberhaupt keine Vorstellung vom Internet
hat oder sich zumindest nicht vorstellen kann, welchen Nut-
zen ein Onlineanschluss bringen kénnte82.

Den Weg, das Internet via Fernsehgerit in die Haushalte zu
bringen, hat etwa WebTV gewihlt83, WebTV will die Welt des
Internet fiir all jene Nutzer 6ffnen, die keinen Computer be-
sitzen oder anschaffen wollen. In gewisser Weise wird WebTV
dadurch zum funktionalen Gegenstiick zu Intercast84. Bei
WebTV handelt es sich um ein umfassendes Netzwerkkon-
zept. Die Firma existiert seit Mitte der neunziger Jahre und ist
1997 von Microsoft fiir 425 Millionen Dollar iibernommen
worden85.

47



WebTV86 besteht zundchst aus einer Set-Top-Box, dem so-
genannten WebTV-Internet-Terminal, das ans Fernsehgerit
angeschlossen wird. Dazu kommt das WebTV-Network, ein
Internet Service Provider, welcher den Internetzugang
ermoglicht und die Aufbereitung eines Teils der Inhalte Giber-
nimmt.

Die Set-Top-Box hat zwei Eingénge: einen fiir das Fernseh-
signal und einen fiir die Telefonleitung, iiber die via Modem
der Internetzugang erfolgt87. WebTV benutzt einen
proprietaren Browser, der alle Internet-Seiten fiir den
Fernsebildschirm kompatibel macht.

Nach dem Einschalten der Set-Top-Box befindet man sich
auf der «TV-Home-Page», in deren Mitte in einem Bild-
schirmfenster das angewihlte Fernsehprogramm zu sehen
ist. Mit Hilfe der Fernbedienung, die iiber eine mauséhnliche
Pointerfunktion verfiigt, kann der Konsument entweder den
TV-Vollbild-Modus wihlen oder via Modem in den WebTV-
Onlinedienst gelangen. Neben dem normalen Online-Service
stellt WebTV eine Vorschau fiir die TV-Programme zur Ver-
fiigung. Die Set-Top-Box kann ferner so eingestellt werden,
dass sie sich nachts automatisch beim Provider einwéhlt und
die aktuellen Programminformationen fiir den nichsten Tag
abruft. Im nachtlichen Aktualisierungsprozess kénnen dar-
iiber hinaus aktuelle Web-Inhalte beliebter Internet-Sites oder
umfangreichere Dateien aus dem Onlinedienst iiberspielt
werden, die dann beim nichsten Einschalten der Set-Top-
Box verfiigbar sind. Die Software der WebTV-Box erkennt
schliesslich automatisch Web-Sites, welche die TV-Veranstal-
ter iiber die Austastliicke ihres Fernsehsignals senden88.
Sobald die Box eine solche Site ausmacht, weist sie das Pu-
blikum durch einen sogenannten Crossover-Link am
Bildschirmrand darauf hin. Nach Anklicken des Links wird
die entsprechende Seite auf dem Bildschirm sichtbar.

2.4 Internet und TV:

Substitution oder Erginzung?

Die Auflésung der (technischen) Grenzen zwischen den Sek-
toren Telekommunikation und Rundfunk schafft neuartige
Optionen, die auch neue wirtschaftliche Betatigungsfelder und
Wertschépfungspotentiale erdffnen89. Nicht zuletzt diese 6ko-
nomischen Herausforderungen und Chancen, aber auch
Ungewissheiten und Risiken sind Anlass fiir eine Vielzahl von
Studien und Prognosen iiber die zukiinftige Entwicklung der
elektronischen Medienlandschaft. Dass angesichts des
Komplexititsgrads der Fragestellung und der unterschiedli-
chen Erwartungen die gezeichneten Szenarien zum Teil er-
heblich voneinander abweichen, erstaunt nicht. Wahrend ein
Teil der Prognostiker traditionellen Medien nach wie vor ei-
nen zentralen Stellenwert zugesteht, sagen einige «digitale
Evangelisten»%0 eine Auflésung von Massenangeboten in in-
teraktive Dienste voraus, die im Wesentlichen auf einem indi-
vidualisierten Abruf von Inhalten basieren sollen9l.
Zunichst ist festzuhalten, dass der technologische Wandel
allein nicht ausreicht, um etablierte Medien in ihrem Bestand
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zu gefdhrden und traditionelle Nutzungsmuster umzuge-
stalten92. Medien sind nicht nur als technische Kommuni-
kationsmittel zu untersuchen und zu verstehen, sondern
auch als Organisationen einschliesslich der damit verbun-
denen 6konomischen, politischen und kulturellen Aspekte93.
Neben einer im engeren Sinne technischen Definition eines
Mediums miissen soziale Normierungs- und Organisations-
prozesse stattfinden, damit aus einer Medientechnik ein
funktionierendes Mediensystem werden kann94. Medien-
entwicklung ist immer auch Institutionalisierung, d.h. die
Schaffung und Fortentwicklung soziotechnischer Interak-
tionszusammenhénge, in denen die Handlungs- und Ver-
standigungsprozesse der Teilnehmer durch eine Vielzahl von
Regeln koordiniert und durch deren aktives Handeln stin-
dig reproduziert werden%. Eine Einschitzung des kiinfti-
gen Verhiltnisses von interaktiven Onlinediensten und Fern-
sehen darf vor diesem Hintergrund nicht nur die technischen
Moglichkeiten im Auge haben, sondern muss den Blick auch
auf die fiir die jeweiligen Medien konstituierenden Produkt-
ions- und Nutzungszusammenhénge richten.

Offnet man die Perspektive iiber technische Entwicklungen
hinaus und bezieht soziale Prozesse und Gegebenheiten in
die Uberlegungen mit ein, ergeben sich starke Argumente
fiir die Annahme, dass sich das Verhiltnis zwischen tradi-
tionellen Massenmedien und Onlinediensten nicht auf re-
volutionire Weise andern wird. Viel eher ist von einem Ne-
beneinander von interaktiven Angeboten und - allenfalls in
modifizierter und erganzter Form - traditionellem Rundfunk
auszugehen.

Als Ausgangspunkt fiir die Begriindung mogen zunichst
nutzungspraktische Argumente dienen. Die Computer/
Onlinebranche und der Fernsehsektor bewegen sich nach wie
vor in unterschiedlichen Welten96. Im PC- und Onlinebereich
miissen die Nutzer noch immer eine hohe Storanfilligkeit
und Wartungsintensitit in Kauf nehmen. Dazu kommt, dass
das Innovationstempo auf der Hard- und vor allem der
Softwareseite standige Neuanschaffungen verlangt und hohe
Lernbereitschaft voraussetzt. Diese Fakten kénnen angesichts
der tendenziellen Innovationsiiberlastung, unter welcher
grosse Teile der Gesellschaft leiden97, als Hindernisse fiir die
massenweise Etablierung von Onlinediensten nicht ernst
genug genommen werden. Die Fernsehumgebung prasen-
tiert sich demgegeniiber — zumindest aus Nutzersicht - seit
der Einfiihrung des Farbfernsehens in nahezu unverénder-
ter und somit ausgereifter Form, die sich dartiber hinaus
durch einfache Bedienbarkeit auszeichnet. Die ARD/ZDF
Offline-Studie 99 zeigt, dass gerade die Komplexitit inter-
aktiver Anwendungen eine hohe Zugangsbarriere fiir die
Akzeptanz im Massenmarkt darstellt und eine Vereinfachung
der Bedienbarkeit eine wesentliche Voraussetzung fiir die
weitere Verbreitung solcher Dienste ist98.

Gegen eine Substitution des Fernsehens durch Onlinedienste
spricht ferner die Tatsache, dass die verschiedenen Medien
heute zu ganz unterschiedlichen Zwecken genutzt werden99.
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Waihrend das Internet in erster Linie dem Austausch elek-
tronischer Post, dem gezielten Abruf von Informationen so-
wie zunehmend der Verrichtung von Alltagstatigkeiten wie
Einkauf oder Bestellungen dient100, wird das Fernsehen eher
als entspannendes Unterhaltungsmedium eingesetzt101. Eine
Starke des Fernsehens ist denn auch, dass Dritte Inhalte aus-
wihlen, strukturieren bzw. zusammenstellen und dadurch
das Publikum von Selektionszwang entlasten102, Untersu-
chungen zeigen, dass selbst bei einer Vielzahl zur Verfiigung
stehender Kanile das Publikum in der Regel nur ein begrenz-
tes Kanalrepertoire wahrnimmt103, und lassen die Frage
aufkommen, in welchem Masse die Nutzer iiberhaupt inter-
aktiv sein wollen. Unter medienpsychologischen Gesichts-
punkten konnte die Aufforderung bzw. der Zwang zu
(Inter)aktivitit allenfalls sogar der wichtigsten Gratifikation
des Fernsehens zuwiderlaufen104. Offenbar gilt: «<Sometimes
it’s nice to be passive»105,

Zugunsten einer Verdringung des Fernsehens durch das
Internet wird etwa geltend gemacht, bereits heute sei eine
Erhohung der Online-Nutzungszeit zu Lasten der Fernseh-
nutzung erkennbar. In diesem Zusammenhang ist zunéachst
in Erinnerung zu rufen, dass sich jede neue Titigkeit ange-
sichts des absolut begrenzten taglichen Zeitbudgets stets nur
zu Lasten einer anderen Aktivitit etablieren kann. Insofern
istimmer zu priifen, ob eine zeitliche Verschiebung eine Folge
einfacher Zeitkonkurrenz106 oder Ergebnis einer Substituti-
on von Funktionen107 darstellt108,

Die Vermutung, wonach die Onlinenutzung zu Lasten der
Fernsehzeit gehe, stiitzt sich in der Regel auf Aussagen von
Befragten, die angeben, wegen der Onlinenutzung weniger
fernzusehen109. Fiir die effektive Fernsehnutzung lasst sich
aber seit dem Aufkommen des Internet keine riicklaufige
Tendenz ermitteln; sie zeigt im Gegenteil eher nach oben110.
Auch der prozentuale Anteil der Internetnutzung an der fiir
Medien aufgewendeten Gesamitzeit ist heute so gering, dass
gegenwirtig von einer ernsthaften Konkurrenz keine Rede
sein kann111,

Auch fiir die Zukunft spricht nichts fiir eine zeitliche Ver-
dréngung des TV-Konsums durch das Internet. Eine Studie
der Prognos AG sieht auch fiir das Jahr 2005 eine stabile
Mediennutzungsstruktur. Der Anteil der klassischen Mas-
senmedien Fernsehen, Radio und Zeitung an der Medien-
nutzung wird nach Prognos zwar von 83 Prozent im Jahre
1999 auf 81 Prozent zuriickgehen, wahrend die PC/Online-
nutzung ihren Anteil von vier auf acht Prozent verdoppeln
kann. Da aber ein Anstieg der gesamten Mediennutzungs-
zeit von 439 auf 465 Minuten erwartet wird, soll der wach-
sende Anteil der Onlinemedien nicht auf Kosten der klassi-
schen Medien gehen112. Ergebnisse einer Expertenbefragung
sehen auch langerfristig eine dhnliche Tendenz, wonach die
Zunahme der Mediennutzungszeit bis zum Jahre 2015 bei
mehr oder weniger stabilen Grundmustern hauptsichlich
den PC/Onlinediensten zugute kommen wird113,

Vor diesem Hintergrund liegt es nahe, zumindest mittelfri-
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stig nicht mit einer Substitution der traditionellen elektroni-
schen Medien durch Onlinedienste zu rechnenl14. Auszu-
gehen ist weniger von einer Konvergenz des Medien-
konsums als von einer synergistischen Erginzung bei der
Nutzung der Computer und anderer Medien115. Fiir ein
Nebeneinander von Internet und Fernsehen sprechen fer-
ner die Erfahrungen, welche friiher bei der Einfiihrung neu-
er Medien gemacht worden sind: Tendenziell sind sowohl
die Geschwindigkeit der gesellschaftlichen Aneignung von
neuen Kommunikationstechniken als auch die Substitutions-
effekte meist iiberschitzt wordenl16,

Der Klarheit wegen sei unterstrichen, dass die Voraussage,
wonach Nutzungsformen wie das Fernsehen weiter beste-
hen und nicht zu computerdhnlichen Medien konvergieren
werden, keineswegs auf der Annahme beruht, dass Online-
medien nicht weiter wachsen und an gesellschaftlicher Be-
deutung gewinnen wiirdenl!”. Ebensowenig wird hier die
Meinung vertreten, das Fernsehen werde sich unter dem
Einfluss der neuen Medien nicht verdndern. Vielmehr wer-
den sich die beschriebenen Synergieeffekte zwischen Internet
und TV weiter entwickeln und das traditionelle Fernsehen
zu einer Art «Enhanced-TV» werden lagsen118, Das Fernse-
hen wird ferner gezwungen sein, auf die zunehmende ge-
sellschaftliche Segmentierungl19 und Ausdifferenzierung der
Nutzerinteressen durch entsprechende Angebote einzuge-
hen120,

3 Folgen der Konvergenz fiir die Regulierung
3.1 Allgemeines ‘

Die Konvergenz bleibt nicht ohne Folgen fiir das Medien-
recht. Die fortschreitende Entgrenzung bisher voneinander
getrennter Sachverhalte entzieht rechtlichen Unterscheidun-
gen in vielen Fllen ihre reale Grundlage. Revisionsbedarf
ist namentlich dort zwingend gegeben, wo rechtliche Rege-
lungen an iiberholte technische Parameter ankniipfen121,
Es wire vermessen, im Rahmen dieses Aufsatzes die
konvergenzbedingten Regulierungsprobleme abschliessend
behandeln zu wollen122. Im Folgenden soll exemplarisch auf
einzelne Problemstellungen eingegangen und nach mogli-
chen Lésungen gesucht werden. Ein erster Abschnitt geht
der Frage nach, wie der Geltungsbereich rundfunkrechtlicher
Regulierung kiinftig abzustecken ist und wirft Fragen nach
dem anzuwendenden Regulierungsmuster auf. Anschlies-
send werden rechtliche Aspekte der Verbreitung von
Rundfunkprogrammen diskutiert. Im Zentrum steht dabei
namentlich das Anliegen, dem Rundfunk auch unter Bedin-
gungen der Konvergenz den Zugang zu terrestrisch-draht-
losen Verbreitungsinfrastukturen zu sichern.

3.2 Gegenstand und Ansatz rundfunkrechtli-
cher Regulierung

3.2.1 Der Geltungsbereich des geltenden RTVG

Das Radio- und Fernsehgesetz regelt Radio- und Fernseh-
programme, einschliesslich Darbietungen und Informatio-
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nen, die in vergleichbarer Weise aufbereitet sind123. Nicht
mehr entscheidend fiir die Abgrenzung des Rundfunks von
Fernmeldediensten ist die eingesetzte Ubertragungs-
infrastruktur. Seit der auf den 1. Januar 1998 in Kraft getre-
tenen Teilrevision des Gesetzes ist nur noch von der fern-
meldetechnischen Ubertragung124 die Rede. Auf eine Auf-
zihlung bestimmter Infrastrukturen wird verzichtet125,
Eine eigentliche Legaldefinition der Begriffe Radio und Fern-
sehen existiert nicht. Bei den Beratungen des Radio- und
Fernsehartikels der Bundesverfassung und des Gesetzes ist
das Parlament offenbar von der umgangssprachlichen Be-
deutung ausgegangen und hat die Begrifflichkeit nicht wei-
ter thematisiert126,

In der Literatur werden verschiedene Kriterien zur Begriffs-
definition vorgeschlagen. Zusammenfassend ergibt sich etwa
folgendes: Wesentlich fiir Radio und Fernsehen ist die elek-
tromagnetische Ubermittlung von Bild, Wort und Ton. Die
fernmeldetechnische Ubertragung erfolgt so, dass die Sen-
dungen in einem bestimmten Gebiet allgemein zugénglich
sind. Ein weiteres Merkmal liegt in der programmartigen
Gestaltung der verbreiteten Inhalte: Es werden nicht thema-
tisch isolierte Informationen angeboten, sondern Sendungen
aller Art gestaltet und in geplanter zeitlicher Abfolge, auf
die der Empfinger keinen Einfluss nehmen kann, gesendet,
m.a.W. die Sendungen werden als Programm von einem
Veranstalter zeitlich angesetzt und verbreitet. Regelméssig
ist der Kommunikationsfluss - im Gegensatz zu interakti-
ven Telekommunikationsdiensten — nur in einer Richtung
moglich127. _

Unter den Radio- und Fernsehbegriff fallt auch das soge-
nannte Pay TV. Das Programmangebot richtet sich auch hier
an die Allgemeinheit. Daran é@ndert selbst die Tatsache nichts,
dass fiir den Empfang ein Decoder benétigt wird, sofern die-
ser im Versorgungsgebiet fiir jedermann zugénglich ist128,
Als Fernsehen ist schliesslich das sogenannte Near Video on
Demand zu qualifizieren. Dabei wird das Programm in kur-
zen Abstinden auf einem Kanal wiederholt oder zeit-
verschoben auf mehreren Kanilen angeboten, so dass der
Zuschauer je nach zeitlicher Verfiigbarkeit darauf zugreifen
kann!29.

Bei der Umschreibung der Kategorie Radio und Fernsehen
im engeren Sinne kann man sich auf lange Erfahrung und
eine gefestigte Praxis stiitzen. Insoweit bieten sich kaum Pro-
bleme. Weit schwieriger gestaltet sich die Konkretisierung
des Tatbestandes «Darbietungen und Informationen, die in
vergleichbarer Weise aufbereitet sind».

Der Radio- und Fernsehartikel der Verfassung will auch «un-
ter den Bedingungen elektronischer Massenkommunikation
ein Optimum an Meinungsfreiheit und -vielfalt verfassungs-
rechtlich sichern»130. Vor diesem Hintergrund stellen die
«anderen Formen der offentlichen fernmeldetechnischen Ver-
breitung von Darbietungen und Informationen» in Art. 93
Abs. 1 BV sowie die «Darbietungen und Informationen, die
in vergleichbarer Weise aufbereitet sind» in Art. 1 Abs. 1
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RTVG Auffangtatbestinde dar. Sie verfolgen das Ziel, den
Geltungsbereich des Rundfunkrechts offen zu halten fiir
kiinftige — auch fiir heute noch nicht erkennbare — Entwick-
lungen im Bereich der Neuen Medien131.

Der offene Geltungsbereich des Gesetzes kontrastiert mit der
Ausgestaltung der Regelungen im Einzelnen. Es bleibt nicht
verborgen, dass der Gesetzgeber beim Erlass des RTVG von
einer bestimmten Medienordnung mit den entsprechenden
technischen Gegebenheiten und Nutzungsformen ausgegan-
gen ist. Die Regelungsinstrumente, die das Gesetz zur Ver-
fiigung stellt, orientieren sich am traditionellen Programm-
rundfunk und provozieren bei ihrer Anwendung auf Neue
Medien Probleme, die kaum 15sbar sind132. Der Auffang-
tatbestand ist denn auch in der Praxis — mit Ausnahme der
Regelung von Teletextdiensten133 - toter Buchstabe geblie-
ben.

3.2.2 Neuer Ansatz: Selbstbeschrinkung des Rechts
und prozedurale Regulierung

3.2.2.1 Zum Beispiel die Lésung der BRD

Wollte man den offenen Geltungsbereich des Rundfunkrechts
aufrechterhalten, miissten die gesetzlichen Regelungen der
Differenzierung der Dienste Rechnung tragen. Zu suchen
wire nach einer abgestuften Ordnungsdichte, die den jewei-
ligen Besonderheiten der einzelnen Dienste gerecht wiirde.
In diese Richtung geht die Lésung der BRD: Das deutsche
Kommunikationsrecht unterscheidet einerseits Rundfunk
und Mediendienste, die beide unter den verfassungsrechtli-
chen Rundfunkbegriff und somit in die Zustandigkeit der
Bundeslander fallen, von Telediensten anderseits, die als
Telekommunikationsanwendungen durch den Bund gere-
gelt werden134.

Der eigentliche Rundfunk wird im Rundfunkstaatsvertrag135
geregelt. Als Rundfunk gilt nach diesem Vertragswerk «die
fiir die Allgemeinheit bestimmte Veranstaltung und Verbrei-
tung von Darbietungen aller Art in Wort, in Ton und in Bild
unter Benutzung elektromagnetischer Schwingungen ohne
Verbindungsleitung oder lings oder mittels eines Leiters. Der
Begriff schliesst Darbietungen ein, die verschliisselt verbrei-
tet werden oder gegen besonderes Entgelt empfangbar
sind»136. Es handelt sich im Wesentlichen um Radio und
Fernsehen im traditionellen Sinne mit der besonderen
Meinungsrelevanz, die diesen Medien zukommt und sich in
erster Linie auf deren Breitenwirkung, Aktualitat und
Suggestivkraft zuriickfithren ldsst137. Entscheidend ist nebst
anderen Faktoren, dass Rundfunkprogramme herkémm-
licherweise einer uniiberschaubaren Vielzahl von Menschen.
simultan Tatsachen und Meinungen vermitteln. Dadurch tritt
fiir einen identischen Inhalt ein zeitgleicher Multiplikations-
effekt ein138, Eckpunkte der Rundfunkregulierung sind etwa
das Zulassungserfordernis, die Vielfaltsanforderungen und
die Programmgrundsétze, Bestimmungen iiber die Kurzbe-
richterstattung sowie die stark europarechtlich geprigten
Werbe- und Sponsoringvorschriften139.
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Auch bei den Mediendiensten140 handelt es sich um mas-
senkommunikative Angebote, denen aber das Merkmal der
Darbietung141 abgeht und die fiir den Rundfunk charakte-
ristische besondere Meinungsrelevanz nicht zukommt142,
§ 2 Abs. 2 MStV erwihnt im Rahmen einer exemplarischen
Aufzihlung namentlich Verteildienste fiir den Fernsehein-
kauf sowie Abrufdienstel43.

Den Telediensten144 fehlt schliesslich das Allgemeinheits-
Merkmall45. Es handelt sich um individuell und interak-
tiv ausgestaltete Abrufangebote (z.B. Telebanking,
Meinungsforen, Telelernen), Angebote zur Nutzung des
Internet (z.B. Navigationshilfen), Angebote von Waren- und
Dienstleistungen (z.B. interaktiv blitterbare Kataloge) oder
Telespiele. Nicht erfasst sind massenkommunikativ gestal-
tete Dienste wie z.B. Teleshopping in Form von Fernseh-
veranstaltungen, elektronische Presseinformationen oder
Fernsehtext146.

Medien- und Teledienste unterliegen einer weit geringe-
ren Regulierungsintensitit als dies beim Rundfunk der Fall
istl47. Beiden Kategorien ist gemeinsam, dass sie zulas-
sungs- und anmeldefreil48 angeboten werden kénnen; die
Normen fiir Mediendienste bleiben allerdings etwas stren-
ger als diejenigen fiir die Teledienstel49.
Entstehungsgeschichtlich ist das breit angelegte und
ambitiose Regelwerk vor dem Hintergrund kompetenz-
rechtlicher Streitigkeiten zwischen Bund und Lindern zu
verstehen150. Diese Konstellation machte es notwendig,
sehr rasch und in einem im Vergleich zu anderen Lindern
frithen Zeitpunkt eine umfassende Regelung fiir die ver-
schiedenartigen Dienste vorzunehmen. Die Normen sind
recht abstrakt ausgefallen und es ist denn auch nicht er-
staunlich, dass ihre Anwendung in der Praxis erhebliche
Schwierigkeiten bereitet. Beméngelt wird insbesondere, die
Kriterien zur Abgrenzung der verschiedenen Dienste sei-
en zu wenig klar151 und die Regelungen wiirden der Kom-
plexitit der Neuen Medien — insbesondere des Internet —
nicht gerecht152,

3.2.2.2 Das Problem der Ungewissheit

kiinftiger Entwicklungen

Die Absicht des Verfassungs- und Gesetzgebers, den Gel-
tungsbereich des Rundfunkrechts grundsitzlich auch fiir
neue Entwicklungen offen zu halten, gentigt fiir sich allein
nicht, um fiir neue Phéinomene auch addquate Regelungen
bereitzuhalten. Die in erster Linie auf technologischen Ent-
Wwicklungen basierende Veranderung der Medienlandschaft
ist heute in ihrem Verlauf und ihren gesellschaftlichen Wir-
kungen kaum absehbar und der Gesetzgeber kann sich noch
kaum auf gefestigte Erkenntnisse stiitzen.

Die Veranderungen miissen zunichst unter dem Aspekt der
Herausbildung neuer selbstorganisierter Kommunikations-
Mmuster beobachtet werden. Bei den Neuen Medien — na-
mentlich dem Internet — handelt es sich um ein kollektives
Phanomen, fiir das neue angepasste Rechtsregeln in einem
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Suchprozess erst gefunden werden miissen153. Dazu gehort
auch, die Grenzen der Selbstregulierungsfahigkeit neuer
Kommunikationsformen herauszufinden154.

Zu beriicksichtigen ist ferner, dass neue Technologien nicht
nur Herausforderungen fiir die verfiigbaren Rechts-
instrumente bedeuten, sondern auch neue technikinhirente
Regelungsmoglichkeiten erdffnen, die aber zuerst erkannt
werden miissen. Damit verbietet sich die Vorstellung, dass
die rechtliche Intervention nur dusserlich an eine neue Tech-
nik angepasst zu werden brauche, im Ubrigen aber nichts
anderes gelernt werden miisse als bei bisherigen technischen
Neuerungen155.

Bei dieser Sachlage scheint es wenig sinnvoll, vorschnell mit
Ordnungsmustern aus dem traditionellen Rundfunkrecht an
neue Dienste heranzutreten oder gar die Neuen Medien in
ihrer Gesamtheit in ein starres rundfunkrechtliches Korsett
zu zwingen156, Gerade in bezug auf das Internet, welches
sich als Plattform oder Medium «erster Ordnung»157 (noch)
nicht iiber spezifische Produktions-, Wirkungs- und
Nutzungszusammenhiznge definiert, fehlen die Erfahrungen
fiir eine vollstindige Regelung!58. Ein am traditionellen
Ordnungsrecht orientiertes Handeln droht wegen der Viel-
falt der moglichen Interessenkonflikte und der Ungewissheit
der Abschitzung der neuen Kommunikationsnetzwerke in
das Dilemma zu geraten, entweder an der Komplexitit der
Regelungsprobleme zu scheitern oder zu viele unbeabsich-
tigte schadliche Nebeneffekte zu erzeugen159.

3.2.2.3 Der Vorschlag des Bundesrates fiir das neue RTVG
Vor diesem Hintergrund hat der Bundesrat in seinem Kon-
zept fiir die Revision des RTVG160 darauf verzichtet, den
Geltungsbereich des Gesetzes weit abzustecken und gene-
rell fernmeldetechnisch iibertragene Dienste mit massen-
kommunikativen Elementen und einer gewissen Bedeutung
fiir die Meinungsbildung dem Rundfunkrecht zu unterstel-
len. Er geht davon aus, dass Radio und Fernsehprogramme
—allenfalls erganzt durch Zusatzdienste - fiir absehbare Zeit
ihre dominante Rolle in der Medienlandschaft behalten wer-
denl61,

Bei der Umschreibung des Geltungsbereichs wird somit
weiterhin in erster Linie am Programmbegriff angekniip£t162.
Rundfunk sind demnach primér fiir die Allgemeinheit be-
stimmte und mittels elektromagnetischer Schwingungen
verbreitete Programme, die durch den Veranstalter zusam-
mengestellt, zeitlich angesetzt und der Verénderung durch
das Publikum entzogen sind163.

Grundsitzlich sollen also alle Angebote unter das RTVG fal-
len, welche die Tatbestandsmerkmale des Programmbegriffs
erfiillen. Es gibt nun allerdings Inhalte, welche zwar den
formalen Kriterien eines Programms entsprechen, bei denen
eine Anwendung des Rundfunkrechts aber nicht sachgerecht
wire, weil ihnen jede Breitenwirkung und Suggestivkraft
abgeht (Bagatellrundfunk). Zu denken ist etwa an eine Stand-
kamera, die iiber Internet irgendwelche belanglosen Bilder
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live tibertréagt. Solche Anwendungen sollen mangels publi-
zistischer Relevanz kiinftig durch das RTVG nicht erfasst
werden. Die Ausgrenzung des Bagatellrundfunks wird es
auch gestatten, etwa fiir reine Business-TV-Programme sach-
gerechte Lésungen zu finden164.

Unerheblich fiir die Beantwortung der Frage, ob Rundfunk
vorliegt oder nicht, bleibt die Infrastruktur, welche fiir die
Verbreitung eingesetzt wird165. Die Konvergenz der Netze
fithrt dazu, dass in naher Zukunft iiber fast alle fernmelde-
technischen Infrastrukturen sowohl Telekommunikations-
applikationen wie auch massenkommunikative Angebote
verbreitet werden konnen. Rein technische Kriterien taugen
vor diesem Hintergrund kaum mehr fiir eine praktikable
Abgrenzung des Geltungsbereichs des Rundfunkrechts. So-
mit beantwortet sich auch die Frage nach einer Regulierung
des Internet auf differenzierte Weise: Soweit {iber das Internet
verbreitete Inhalte publizistisch relevante Programme im
eigentlichen Sinne darstellen (z.B. Fernsehprogramme), un-
terstehen sie dem RTVG, andere Internet-Dienste werden
dagegen durch das Rundfunkrecht nicht geregelt. Als Krite-
rien fiir die publizistische Relevanz werden nicht nur der
Inhalt, sondern auch die Nutzungsbedingungen entschei-
dend sein. Solange tiber Internet verbreitete Programme aus
technischen Griinden und mangels Empfangsqualitit keine
Massenattraktivitit zu entfalten vermogen, sind sie nicht als
Rundfunk zu qualifizieren166,

Die Definition des Geltungsbereichs sagt noch nichts aus tiber
die Intensitat der Regulierung der einzelnen Angebote. Es
ist durchaus denkbar, dass verschiedene Phanomene, die
zwar alle unter das RTVG fallen, entsprechend ihrer publi-
zistischen Relevanz und ihrem Bezug zum Leistungsauftrag
einer unterschiedlichen Regelungsdichte unterliegen konnen.
Es muss namentlich verhindert werden, dass eine zu hohe
Regulierungsintensitit den Spielraum fiir die Entwicklung
neuartiger Angebote unnétig einschrinkt167.

Diese Beschrankung der Rundfunkregulierung ist sinnvoll.
Das Rundfunkrecht soll dort ordnend eingreifen, wo sich
etablierte Kommunikationsmuster mit spezifischen Gefahr-
dungslagen fiir gesellschaftliche und politische Prozesse
herausgebildet haben, und auf die Reglementierung von
Bereichen verzichten, die sich wegen der Ungewissheit ih-
rer Entwicklung einer sachgerechten Regelung entziehen. Die
Frage, ob allenfalls mittel- oder langfristig auch fiir andere
Phénomene fernmeldetechnischer Verbreitung spezifische
und iiber das eigentliche Fernmelderecht hinausgehende
Regeln zu schaffen sind168, bleibt dabei offen und bedarf zu
ihrer Beantwortung weiterer Erfahrungen.

3.2.2.4 Von der imperativen Gestaltung

zur prozeduralen Steuerung

Das traditionelle Regelungsmuster, welches das Rundfunk-
recht wiahrend vieler Jahre gepragt hat, stosst heute aus vie-
lerlei Griindenl69 an seine Grenzenl70. Dazu trigt ganz
wesentlich der Konvergenzprozess bei, welcher der Medien-
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branche neue Entfaltungsspielraume 6ffnet, wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Wandel beschleunigt und iiber weite
Strecken unberechenbar macht. Die entscheidende Heraus-
forderung wird vor diesem Hintergrund in jedem Falle dar-
in bestehen, das Rundfunkrecht und ein allenfalls spater zu
erlassendes Multimediagesetz fiir kiinftige Veranderungen
der jeweiligen Regelungsobjekte offen und lernfihig zu hal-
tenl71,

Sollen die verfassungsrechtlichen Anliegen auch unter Be-
dingungen von Multimedia im Allgemeinen und des Internet
im Besonderen zu ihrem Recht kommen, sind neue Rege-
lungen erforderlich, die jenseits der Grenzen des traditio-
nellen Ordnungsrechts konzipiert werden miissenl72. Ge-
fragt ist weniger eine imperative Steuerungl73, die den
Normadressaten ein bestimmtes Verhalten ge- oder verbie-
tet174. Vielmehr kénnten kiinftige Regulierungsmuster auf
Ansitze prozeduralen Rechts175 zuriickgreifen, wonach der
Staat in erster Linie Rahmenbedingungen und Verfahren
schafft, unter denen im entsprechenden gesellschaftlichen
Teilbereich die Lésungen und damit auch die konkreten
Verhaltensnormen selbst ermittelt werden176,

In diesem Zusammenhang ist auch etwa von Kontexts-
teuerung!77 die Rede. Ausgangspunkt ist dabei eine system-
theoretische Sicht, wonach sich das System der Gesellschaft
in verschiedene Subsysteme mit je eigenen Rationalititen
ausdifferenziert178 hat, die einander - je nach Radikalitit der
vertretenen Theoriel79 - gar nicht oder nur in beschrank-
tem Masse steuern konnen180, Diese These wird im Medien-
bereich nicht zuletzt durch die Erfahrung gestiitzt, wonach
herkémmliche staatliche Regulierungsinstanzen und recht-
liche Instrumente an Einfluss und Bedeutung verloren ha-
benl8l, Ebenso ist beobachtbar, dass staatlich-politische
Regulierungsmassnahmen zunehmend wirkungslos blei-
ben!82, nichtintendierte Nebenfolgen zeitigen183 und durch
Ausweichstrategien der Rundfunkveranstalter umgangen
werden184, Steuerungsmassnahmen stossen namentlich
dann an Grenzen, wenn sie mit den Interessen der Akteure
des Mediensystems nicht kompatibel sind und gegen die spe-
zifische Logik des zu steuernden Systems verstossen185. Be-
sonders ausgepragt tritt dieses Phanomen etwa dann zuta-
ge, wenn Staat und Recht mit umfassenden Planungs- und
Gestaltungsanspriichen an das Mediensystem herantre-
ten186,

Die Anerkennung systemischer Restriktionen der Rundfunk-
regulation bedeutet nun allerdings nicht, dass auf Steuerung
generell zu verzichten wire. Insofern ist der resignativen
Einsicht Luhmanns, wonach blosse Evolution geniige, da-
mit die Gesellschaft iiberlebt187, nicht zuzustimmen. Gefor-
dert ist vielmehr dort, wo die traditionelle Steuerung ver-
sagt, eine «neue Bescheidenheit» des politischen Systems,
die im Wesentlichen in die Form einer staatlichen Hilfe zur
Selbststeuerung ausmiinden kénntel88.

Der Bundesrat will dieser Erkenntnis Rechnung tragen und
von einer umfassenden Gestaltung der elektronischen Me-
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dien Abschied nehmen. In seinem Strategiepapier vom 19.
Januar 2000 schlégt er einen Paradigmenwechsel vor: Im
neuen Radio- und Fernsehgesetz sollen die verfassungs-
miéssigen Ziele nicht mehr durch Verpflichtung aller Veran-
stalter erreicht werden, sondern in erster Linie durch die
gezielte Forderung eines starken Service public, indem der
SRG gezielte Auftrige erteilt und eine entsprechende Ab-
geltung in Aussicht gestellt werden. Daneben soll die Steue-
rung der Rundfunklandschaft weitgehend dem Markt iiber-
lassen werden189. ,
Auszugehen ist nicht von einer strikten Trennung der Berei-
che Medien und Recht, sondern von der Méglichkeit von
Verkniipfungen auch unter systemischen Bedingungen190,
Medien und Recht bzw. Politik sind grundsatzlich wechsel-
seitig resonanzfihig, aber nicht beherrschbarl91. Es geht dar-
um, Ankniipfungspunkte zwischen den betroffenen Systemen
zu finden oder zu schaffen, die es dem zu steuernden System
erlauben, Impulse von aussen aufzunehmen und im Rahmen
von eigenen Operationen zu verarbeiten192, Erforderlich ist
eine Grammatik von Transformationsregeln, nach welcher
externe Bedingungen in die intern determinierten Opera-
tionszyklen des zu steuernden Teilsystems eingeschleust
werden konnen193, Es geht darum, Bedingungen zu entwer-
fen, welche aus der Sicht des Mediensystems als Kontext
autonomer Steuerung erscheinen. Die massgebenden 6ffent-
lichen Interessen fungieren dabei als kontextuelle Parame-
ter der systemischen Selbststeuerung194. Kontextsteuerung
bedeutet somit eine Abkehr von einer unmittelbaren
Verhaltensregulierung und wendet sich hin zu einer Beein-
flussung der Selbststeuerung iiber Kontextbedingungen,
mithin zu einer Steuerung von Selbstregulation195,
Kontextsteuerung bedeutet nun allerdings nicht, dass die
Kontextbedingungen von einer zentralen Einheit oder einer
Spitze der Gesellschaft einseitig vorgegeben werden kénn-
ten196, Vielmehr miissen sie durch einen Diskurs der auto-
nomen Systeme konstituiert werden197. Dies hat auch Kon-
Sequenzen fiir die Ausgestaltung des Rechts: Das Recht lauft
leer, wo die Bedingungen méglicher Steuerungswirksamkeit
nicht beachtet werden. Gefragt sind nicht in erster Linie
Befehlsstrukturen, sondern Einrichtungen des sozietalen
Diskurses198.

Zu entwickeln ist ein Netzwerk systemischer Diskurse mit
dem Ziel, die divergierenden Interessen und Rationalititen
organisierter und kollektiver Akteurel%9 in Verhandlungs-
systemen200 aufzuheben. Das zentrale Problem dabei besteht
darin, die Balance zu stabilisieren und sich weder von den
betroffenen Systemen zu weit zu entfernen, noch sich von
einem oder mehreren Akteuren vereinnahmen zu lassen201,
Der Gedanke von Verhandlungssystemen im Kontext der
Meclienregulierung ist nicht neu: Die vom damaligen Bun-
desprésidenten der BRD, Richard von Weizsécker, eingesetz-
te Expertenkommission formuliert unter dem Titel «Fern-
sehverantwortung als Aufgabe der Offentlichkeit» mehrere
Vorschlége, die in Richtung einer Etablierung von Verhand-
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lungssystemen gehen202. Ferner tendieren die Behérden
wegen der Schwierigkeiten, das Rundfunkrecht zu imple-
mentieren, gerade in ihrer Aufsichtspraxis oft dazu, mit der
Rundfunkwirtschaft Netzwerke der Kommunikation und
informellen Kooperation aufzubauen203. Hoheitliche Inter-
vention weicht tendenziell kooperativem Staatshandeln, das
einen neuen Typus von «soft law» hervorbringt204, An die
Stelle hoheitlicher Intervention tritt eine «regulation by raised
eyebrows»205,

Das Ziel der systemischen Diskurse konnte darin bestehen,
alle beteiligten autonomen Systeme zu einer abgestimmten
Optionenpolitik zu veranlassen206, Damit ist gemeint, dass
Interventionen als das Instrument der wechselseitigen Be-
einflussung darauf abgestimmt werden, dem jeweils inter-
venierten System innerhalb seiner eigenen Operationslogik
und seiner eigenen Freiheitsgrade solche Optionen zu un-
terbreiten, d.h. durch eine entsprechende Gestaltung von
Kontextbedingungen zugénglich zu machen, welche die
systemische Autonomie nicht verletzen, aber z.B. andere oder
geringere negative Externalitéten fiir die Gesellschaft pro-

duzieren207, d

3.3 Konvergenz und Verbreitung

von Rundfunkprogrammen

3.3.1 Einleitung

Die fernmeldetechnische Verbreitung ist fiir den Rundfunk
konstitutiv und tragt wesentlich zu den spezifischen Funk-
tionen und Wirkungen von Radio und Fernsehen in Staat
und Gesellschaft bei. Insofern kann die rechtliche Gestaltung
der Verbreitungsméglichkeiten und -modalititen nicht nach
rein technischen Kriterien erfolgen, sondern muss sich an
den verfassungsrechtlichen Zielen von Art. 93 BV orientie-
ren. In diesem Sinne ist die Aussage zu verstehen, wonach
der Telekommunikation fiir den Bereich des Rundfunks «die-
nende Funktion» zukommeZ208,

Vor diesem Hintergrund ist es offensichtlich, dass die Kon-
vergenz im Verbreitungsbereich nicht ohne Einfluss auf die
rechtliche Verbreitungsordnung bleiben kann. Im Folgenden
soll am Beispiel der frequenzgestiitzten Rundfunk-
verbreitung zunichst der Frage nachgegangen werden, in-
wiefern der Konvergenzprozess bisherige rechtliche Rege-
lungen ihrer Wirkung und Praktikabilitdt beraubt. In einem
zweiten Schritt werden daran anschliessend Méglichkeiten
verfassungskonformer Ausgestaltung einer kiinftigen
Verbreitungsordnung skizziert.

3.3.2 Horizontale versus vertikale Regulierung

der Verbreitung

Das geltende schweizerische Rundfunk- und Telekommuni-
kationsrecht ist gepragt von einer vertikalen Regulierung der
Dienste und Verbreitungswege, d.h. das Recht folgt unter-
schiedlichen Regulierungsmustern, je nachdem, ob es sich
um Rundfunk oder Telekommunikationsanwendungen han-
delt.
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Das RTVG fasst den Begriff des Rundfunkveranstalters weit
und ldsst nicht nur das Schaffen oder Zusammenstellen von
Programmen darunter fallen, sondern zahlt auch deren Ver-
breitung dazu209. Bei dieser Sachlage ist es konsequent, dass
die Ausgestaltung der Veranstalterkonzession der Einheits-
theorie folgt210: Die Konzession regelt sowohl das Schaffen
als auch die Verbreitung von Rundfunkprogrammen?11,d.h.
fiir den Betrieb eines entsprechenden Sendernetzes ist nicht
zusitzlich eine fernmelderechtliche Bewilligung erforderlich.
Fiir die frequenzgestiitzte Verbreitung von Rundfunkpro-
grammen bedeutet dies, dass die Konzession bzw. der zur
Konzession gehérige Anhang?12 auch die Frequenzzuteilung
und die Festlegung von Sendestandorten und Abstrahlungs-
modalitdten vornimmt. Die Konzessionierung orientiert sich
an den Sendernetzplinen?13, die durch das Bundesamt fiir
Kommunikation nach den Weisungen des Bundesrats erstellt
und durch das Departement fiir Umwelt, Verkehr und Kom-
munikation genehmigt werden214,

Parallel dazu regelt das Fernmeldegesetz die Nutzung von
Frequenzen fiir Fernmeldezwecke und erklért die Beniitzung
des Funkfrequenzspektrums grundsétzlich als konzessions-
pflichtig215. Die Anwendung des Fernmelderechts auf die
Verbreitung von Rundfunkprogrammen ist in Art. 2 FMG
ausdriicklich ausgeschlossen.

Die Zuteilung des Funkfrequenzspektrums an einzelne
Nutzungsformen erfolgt im Nationalen Frequenzzu-
weisungsplan (NAFZ)216. Der Plan wird durch das Bundes-
amt fiir Kommunikation vorbereitet und durch die
Kommunikationskommission genehmigt?17. Die nationale
Planung orientiert sich ihrerseits an der verbindlichen in-
ternationalen Frequenzordnung, die durch die World
Radiocommunication Conference (WRC)218, einem Organ
der Internationalen Fernmeldeunion, festgelegt wird und im
internationalen Radioreglement vom 21. Dezember 1959219
sowie im internationalen Frequenzbereichsplan220 zum
Ausdruck kommt221,

Die vertikale Regulierung der Verbreitungsmodalititen von
Rundfunk und Fernmeldediensten sowie die Praxis, einzel-
ne Frequenzbereiche bestimmten Nutzungsformen vorzu-
behalten, machen solange Sinn, als Rundfunk- und Fern-
meldeangebote auf je eigenen, voneinander getrennten
Verbreitungswegen basieren222. Dies ist unter Bedingungen
analoger Technologie der Fall223, So liegen beispielsweise
bei der UKW-Verbreitung die einzelnen Programme neben-
einander im Frequenzband224 und stiitzen sich je auf eigene
Frequenzen, die ihnen ausschliesslich zustehen225.

Diese Konstellation wird durch die Digitalisierung und den
Konvergenzprozess grundlegend verandert. Die Einheit von
Programm und Verbreitungsweg wird insofern aufgelost, als
kiinftig mehrere Angebote zusammengefasst und quasi in
einem Datencontainer226 iiber eine einzige Frequenz und
iiber ein und dieselbe Sendeinfrastruktur verbreitet wer-
den227, Dabei ist zu unterstreichen, dass in einem Daten-
container nicht nur entweder Rundfunk- oder Telekommuni-
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kationsangebote enthalten sein kdnnen, sondern — ganz im
Sinne der Konvergenz — Bits iibertragen werden, die fiir je-
den beliebigen Inhalt stehen228. Bei dieser Sachlage wandelt
sich die Frequenz vom dienstespezifischen Verbreitungsweg
zu einer Plattform?29, die fiir die Ubertragung aller digitali-
sierten Inhalte offensteht und insofern transparent ist.

Die Biindelung der verschiedenen digitalisierten Signale zu
einem Datencontainer, der als Einheit {ibertragen werden soll,
erfolgt im sogenannten Multiplex230. Dort findet das eigent-
liche Bitratenmanagement statt, d.h. die Verteilung der zur
Verfiigung stehenden Bitrate auf die einzelnen Angebote. Die
Bitrate kann iiber die Zeit dynamisch gemanagt werden:
Wenn beispielsweise ein Programm wihrend einer bestimm-
ten Zeitspanne — etwa weil nur gesprochener Text iibertra-
gen wird - weniger Verbreitungskapazitit in Anspruch
nimmt, kann der Bitratenmanager die verbleibende Daten-
rate anderen Diensten zuteilen231,

Der Wandel der Frequenzen von dienstespezifischen Verbrei-
tungswegen zu konvergenten Ubertragungsplattformen stellt
die bisherige vertikal ausgerichtete Regulierung in Frage. Die
Zulassung von Veranstaltern in Anwendung der Einheits-
konzession, die nach geltendem Recht sowohl das Schaffen
wie auch die Verbreitung von Programmen regelt, fithrt kaum
zu sachgerechten Lésungen, wenn den Veranstaltern nicht
mehr Frequenzen zur ausschliesslichen Nutzung zugeteilt
werden konnen.

Das Entstehen gemeinsamer Verbreitungswege fiir Rund-
funk und Telekommunikationsdienste wirft die Frage nach
einer iibergreifenden Regulierungsstruktur auf232. Die Eu-
ropéische Kommission hat diese Frage in ihrem Konvergenz-
Griinbuch aufgenommen und verschiedene Regulierungs-
optionen zur Diskussion gestellt233. In der anschliessend
durchgefiihrten Konsultation kristallisierte sich eine {iber-
wiegende Tendenz heraus, wonach die Regulierung zwi-
schen Inhalt und Ubertragung zu trennen sei und bei der
Regulierung der Ubertragungsinfrastrukturen und der zu-
gehdrigen Dienste — unabhingig von den iibertragenen In-
halten - nach einem horizontalen Ansatz vorzugehen sei234.
In Threm «Kommunikationsbericht 1999» kniipft die Kom-
mission an das Konsultationsergebnis an und schligt einen
neuen Rechtsrahmen vor, der alle Ubertragungsnetze (ter-
restrische, Satelliten- und Kabelnetze) ebenso wie Telekom-
munikationsnetze in seinen Anwendungsbereich einbezie-
hen 5011235, Diese Lésung impliziert letztlich zwei getrennte
Regulierungsebenen: Auf der Ubertragungsebene erfolgt die
Regulierung nach horizontalem, mithin fernmelderechtli-
chem Muster, im Bereich der Programme bleibt dagegen.
Raum fiir rundfunkspezifische Vorschriften, d.h. hier wird
weiterhin nach dem vertikalen Modell verfahren.

Auch der Bundesrat sieht in der parallelen Mehrfachnutzung
der gleichen Frequenz eine Notwendigkeit, vom Konzept der
Einheitskonzession Abschied zu nehmen. Das neue Radio-
und Fernsehgesetz soll den Entwicklungen Rechnung tra-
genund eine getrennte Konzessionierung fiir die Programm-
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veranstaltung einerseits und den Betrieb von Sendeinfra-
strukturen anderseits vorsehen236. Geplant ist, kiinftig in
Anwendung des Fernmelderechts Funkkonzessionen237 fiir
den Betrieb von terrestrisch-drahtlosen Verbreitungsnetzen zu
erteilen, welche grundsatzlich Konvergenz ermdglichen, d.h.
fiir Rundfunk und Fernmeldedienste offen stehen sollen.

3.3.3 Zugang des Rundfunks

zu Verbreitungsplattformen

Die Konvergenz als Entgrenzungsprozess macht auch Gren-
zen durchlissig, die bis heute eine gewisse Schutzfunktion
zugunsten des Rundfunks ausgeiibt haben. Die klare Tren-
nung zwischen Rundfunkfrequenzen einerseits und Frequenz-
ressourcen, die fiir Telekommunikationsdienste bestimmt
sind, auf der anderen Seite hat bisher einen direkten Wettbe-
werb zwischen Fernmeldediensteanbietern und Rundfunk-
veranstaltern um Frequenzen weitgehend ausgeschlossen.
Hinzu kommt, dass die Zuteilung von Frequenzen im Rund-
funk- bzw. im Fernmeldebereich heute noch zu unterschied-
lichen Bedingungen erfolgt. Wahrend Funkkonzessionére fiir
die Frequenznutzung eine Gebiihr zu entrichten haben238, die
namentlich im Versteigerungsfalle239 auf einen erheblichen
Betrag anwachsen kann240, wird von Rundfunkveranstaltern
nur eine geringe Konzessionsabgabe24! eingefordert, die
kaum ins Gewicht fillt.

Werden kiinftig Frequenzen als offene Plattformen an
Funkkonzessionére versteigert, sind damit fiir die Rundfunk-
veranstalter im Vergleich zu heute zwei Nachteile verbunden:
Zunichst miissen sich die Veranstalter bei einem Funk-
konzessionir Zugang zu einer Frequenz verschaffen, was -
nicht zuletzt wegen der Uberwilzung der Funkkonzessions-
gebiihr auf die Diensteanbieter - eine erhebliche finanzielle
Mehrbelastung nach sich ziehen wird. Ferner werden sich
gleichzeitig Rundfunkveranstalter und Anbieter von anderen
(kommerziellen) Diensten um die zur Verfiigung stehende
Bitrate bewerben, was die Zugangspreise tendenziell in die
Hohe treiben wird.

Uberlisst man die Frequenzvergabe und die Zuteilung der
Bitrate an einzelne Diensteanbieter allein dem Markt, droht
die Erfiillung des Leistungsauftrages durch den Rundfunk in
Frage gestellt zu werden. Im Wettbewerb um Zugang zu den
Plattformen werden namentlich kleine und lokal begrenzt ti-
tige Veranstalter, die ihre Programme nicht nur auf Massen-
attraktivitdt ausrichten, kaum mit international tatigen Ak-
teuren mithalten kénnen, die hochkommerzielle Dienste an-
bieten wollen242.

Diese Problematik vermag auch das Kartellrecht nicht zu be-
seitigen243. Es garantiert einzig das freie Spiel der Marktkrifte
und beschrankt Chancengleichheit im Wesentlichen auf den
diskriminierungsfreien Zugang zum Markt. Wenn sich aber
der Markt so entwickelt, dass Rundfunkveranstalter mangels
wirtschaftlicher Leistungsfihigkeit keinen Zugang zu
Verbreitungsplattformen finden, ist das aus wettbewerbsrecht-
licher Sicht grundsitzlich unbedenklich.
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Besteht eine reale Gefahr, dass mittel- oder langfristig der
Markt dem Rundfunksektor die Frequenzressourcen entzie-
hen wird, die fiir die Erfiillung des verfassungsmaissigen
Leistungsauftrages244 nétig sind, ist der Gesetzgeber von
Verfassung wegen gefordert, Sicherungen zum Schutz des
Rundfunks vorzusehen. Der Verfassungsgeber hat sich bei
Erlass des Radio- und Fernsehartikels zwar eines Entscheids
iiber die Struktur des kiinftigen elektronischen Medien-
systems enthalten?45. Die Verfassung verpflichtet aber den
Bund, dafiir zu sorgen, dass das Mediensystem als Ganzes246
den Leistungsauftrag erfiillen kann. Dabei ist auch eine Ab-
weichung vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit247 mog-
lich, sofern sie sich im Rahmen der Verhiltnismassigkeit be-
wegt248, Insofern trigt der Bund eine Gewihrleistungs-
verantwortung?49 fiir die Funktionsfahigkeit eines Medien-
systems, das die veffassungsmﬁssig geforderten Leistungen
erbringen kann. Dazu gehért auch, dass sich der schweize-
rische Kommunikationsraum, der sich durch féderale Struk-
turen auszeichnet, im Rundfunksystem angemessen wider-
spiegelt250, Offene Konkurrenz zwischen kleinen Rundfunk-
veranstaltern und international titigen Telekom-Anbietern
um Frequenzressourcen lasst aber fiir kleinrdumige Struk-
turen im Rundfunk kaum mehr Platz {ibrig.

Der Bundesrat hat die Problematik erkannt und fiir die Aus-
arbeitung eines neuen Radio- und Fernsehgesetzes entspre-
chende Vorgaben erteilt. Die Regierung fordert zunéchst,
dass dem Rundfunk insgesamt geniigend Verbreitungs-
kapazitit zu angemessenen Bedingungen zur Verfiigung
gestellt werden muss. Dariiber hinaus ist es aus Sicht des
Bundesrates wichtig, dass insbesondere jene Programme, die
im Lichte des verfassungsmassigen Leistungsauftrages zu
privilegieren sind und gefordert werden, auch tatsichlich
zum Publikum gelangen251.

Im «Kommunikationsbericht 1999» der EU-Kommission
kommen die Folgen einer horizontalen Regulierung auf die
spezifischen Anliegen des Rundfunks zu wenig zum Aus-
druck. Es ist denn auch nicht verwunderlich, dass Kritik laut
geworden ist. So begriisst zwar beispielsweise die Direkto-
renkonferenz der Landesmedienanstalten (DLM) in der BRD
in ihrer Stellungnahme zum Bericht grundsitzlich den hori-
zontalen Ansatz. Die DLM fordert aber, die bestehenden
Wechselwirkungen zwischen Infrastruktur und Inhalten
miissten beriicksichtigt werden. Ferner sei sicherzustellen,
dass die terrestrischen Sendernetze und die Breitband-
kabelnetze weiterhin die privilegierten Verbreitungswege fiir
Rundfunk bleiben kénnen und fiir Radio und Fernsehen
bedarfsgerecht zur Verfiigung stehen. Die DLM befiirchtet,
andernfalls werde der Rundfunk im Wettbewerb mit ande-
ren Bewegtbilddiensten, die nicht wie der Rundfunk einem
Informations- und Kulturauftrag verpflichtet sind, in den
genannten Netzen nur noch eine Randnutzung darstellen
und kénnte sogar aus diesen Netzen gedriickt werden252.
Ein Weg zur Sicherung medienpolitischer Anliegen kénnte
im Erlass von Must-carry-rules liegen253. Dabei hitte die
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zustindige Behorde vor der Ausschreibung einer Funk-

konzession Verbreitungspflichten zu formulieren, die als

Bedingungen in die Funkkonzession aufgenommen werden

miissten. Die Umsetzung dieses Konzepts konnte einem drei-

stufigen Schema folgen und wie folgt aussehen (vgl. beispiel-

haft Abb. 1):

e Zundchst ist fiir jeden einzelnen Frequenzblock, der fiir
die Verbreitung von Rundfunkprogrammen in Frage
kommt, eine bestimmte Zahl an Rundfunkprogrammen
zu definieren, die mindestens in einer bestimmten Quali-
tit zu verbreiten sind. Daneben verbleibt dem Funk-
konzessionir ein gewisser Spielraum zur freien Verfiigung
fiir den Transport tibriger — auch telekommunikativer —
Inhalte.

e Eine bestimmte Anzahl der fiir den Rundfunk reservier-
ten Programmplitze ist der SRG fiir die Erfillung ihres
Service-public-Auftrages zu kostenorientierten Preisen254
zu iiberlassen, wobei der im Rahmen der Versteigerung
bezahlte Preis fiir die Funkkonzession nicht als anrechen-
barer Kostenfaktor in Betracht fallt.
Weitere Programmplitze des reservierten Bereichs sind im
Rahmen eines Kriterienwettbewerbs zu gleichen Bedin-
gungen wie bei der SRG an weitere Veranstalter zuzutei-
len. Die Zuteilung erfolgt im Rahmen einer Zugangs-
konzession. Die Zuteilungskriterien orientieren sich am
verfassungsrechtlichen Leistungsauftrag, d.h. die Konzes-
siondre haben als Gegenleistung fiir die Zugangsprivi-
legierung besondere Beitrage zur Erfiillung des verfas-
sungsrechtlichen Leistungsauftrages zu erbringen.

Insgesamt muss nach diesem Modell der Funkkonzessionar

seine Plattform also drei unterschiedlichen Dienstekategorien

zu je spezifischen Bedingungen tiberlassen: Die SRG und die

Zugangskonzessionire werden am stirksten privilegiert und

erhalten kostenorientiert Zugang ohne Uberwilzung der

Versteigerungskosten. Weitere Rundfunkveranstalter kénnen

sich um die nicht an die SRG oder die Zugangskonzessionire

vergebenen Plitze in demjenigen Bereich bewerben, der
ausschliesslich dem Rundfunk vorbehalten ist. Diese Veran-
stalter sind insofern privilegiert, als sie sich nicht auf den

Wettbewerb mit Fernmeldediensteanbietern einlassen miis-
sen. Der Funkkonzessiondr vergibt die Programmpldtze in
diesem Bereich privatautonom im Rahmen eines auf
Rundfunkveranstalter beschrankten Marktes. Der Rest der
Plattform unterliegt dem freien Markt. Die Belastung fiir den

Funkkonzessionar hilt sich darum in Grenzen, weil die Be-
dingungen vor der Versteigerung bekannt sind und somit
der Auktionspreis entsprechend tief ausfallt. Es handelt sich
insofern um ein System, welches sich wirtschaftlich durch
Riickkoppelung selbst reguliert.

Obwohl im Rahmen der Zugangskonzession wiederum
Leistungsauftrage fiir private Veranstalter eingefiihrt wer-
den, handelt es sich nicht um einen Riickfall ins alte Muster
der flichendeckenden Gestaltung der Rundfunklandschaft.
An die Stelle einer umfassenden Verpflichtung aller Veran-
stalter tritt das Modell einer Optionenpolitik: Den Veranstal-
tern werden verschiedene Optionen zur Wahl angeboten: Sie
konnen sich entweder auf dem Markt frei bewegen und brau-
chen keine besonderen Leistungen zu erbringen oder sie
kénnen beim Zugang zu Verbreitungsinfrastrukturen staat-
liche Unterstiitzung in Anspruch nehmen und haben als
Gegenleistung zur Erfiillung des verfassungsmassigen
Leistungsauftrages beizutragen. Auf diese Weise erhalten
auch kleinere Veranstalter, die beispielsweise nur kleinrdu-
mig tétig sein wollen, eine Chance, sich im Rundfunkmarkt
und namentlich im Kampf um Verbreitungsressourcen be-
haupten zu konnen.

4 Schluss

Zum heutigen Zeitpunkt ist es schwierig, die Weiterentwick-
lung der Konvergenz und ihre Wirkungen fiir Medien und
Gesellschaft in die Zukunft hinein vorauszusagen. Es han-
delt sich um einen Prozess, der in seinen Auswirkungen nicht
auf ein definiertes Endergebnis zusteuert, sondern stetiger
Veranderung unterliegt255. Damit ist ein hohes Mass an
Ungewissheit256 verbunden und die verschiedenen Interes-
senkonflikte, die im Rahmen dieser Uniibersichtlichkeit ent-
stehen, konnen kaum vorgingig abgeschitzt und kurzfri-
stig durch generell-abstrakte Regelungen zu einem Ausgleich
gebracht werden257.,

Dr. iur. Martin Dumermuth ist Fiirsprecher und Vizedirektor
des BAKOM.
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ware wie ein Radio- oder Fernsehgerat (ARD/ZDF-
Arbeitsgruppe Multimedia, Nichtnutzer von Online:
Einstellungen und Zugangsbarrieren, Media Perspektiven
2000, S. 415 f£.).

82 ARD/ZDF-Online-Studie 1999 (Fn. 63), S. 416

83 Bernd Holznagel/Dirk Daufeldt, Zugangssicherungen bei
digitaler Fernsehiibertragung, Computer und Recht 1998, S.
151; zu dhnlichen Konzepten siehe Zimmer (Fn. 36), S. 116

84 Kubicek/Beckert/Sarkar (Fn. 70), S. 113

85 Goldhammer/Zerdick (Fn. 34), S. 55
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86 Vgl. zum Folgenden Kubicek/Beckert/Sarkar (Fn. 70), S.
113 ff. sowie 176 ff.

87 Dass WebTV die Telefonleitung als Riickkanal benutzt
wird etwa kritisch beurteilt. Die unkontrollierbaren Kosten
eines extensiven WebTV-Konsums diirften fiir viele Anwen-
der ein Abschreckungsgrund sein (Goldhammer/Zerdick
(Fn. 34), S. 56).

88 Zur Austastliicke siehe oben Ziff. 2.2.2, Fn. 71

89 Siehe etwa Zerdick et al. (Fn. 2); Kevin Kelly, New Rules
for the New Economy, New York 1998; Michael J. Wolf, The
Entertainment Economy, New York 1999

90 Hans Magnus Enzensberger, Das digitale Evangelium,
Der Spiegel 2/2000 <http:/ /www.spiegel.de/spiegel/
0,1518, 61564,00.html> (27. Mai 2000)

9150 etwa Negroponte (Fn. 8), S. 84: «Being digital will
change the nature of mass media from a process of pushing
bits at people to one of allowing people (or their computers)
to pull at themn.

92 William H. Dutton, Information and Communication
Technologies, Oxford 1996, S. 107

93 Herbert Kubicek/Ulrich Schmied, Alltagsorientierte
Informationssysteme als Medieninnovation, 1996, <http://
infosoc.informatik.uni-bremen.de/internet/ fgtk/Online
Infos /Medieninnovation/Me-dieninnovation.html> (Stand
27. Mai 2000), Ziff. 3; siche auch Siegried Weischenberg,
Pull, Push und Medienpfusch, in Iréne Newerla (Hrsg.),
Das Netz-Medium, Opladen 1998, S. 50 ff.; ferner Bernd-
Peter Lange/Peter Seeger (Hrsg.), Technisierung der
Medien, Baden-Baden 1996/97, S. 6

94 Kubicek /Schmied (Fn. 93), Ziff. 3.1; die Autoren unter-
scheiden zwischen Medien erster und zweiter Ordnung.
Medien erster Ordnung sind Techniken ohne Hintergrund
und Organisation wie etwa Telefon und Telefax oder eben
auch das WWW des Internet. Medien zweiter Ordnung (im
Sinne von Massenmedien) hingegen selektieren, strukturie-
ren und prisentieren Aussagen — auf der Grundlage von
sozial konsentierten Wirklichkeitsmodellen und Nutzungs-
programmen - und haben dabei ein mehr oder weniger
deutlich konturiertes Publikum im Auge.

95 Kubicek/Schmied (Fn. 93), Ziff. 4

% Siehe zum Folgenden Zimmer (Fn. 36), S. 117

97P.A. Herbig/H. Kramer, Innovationstiberlastung, gdi/
impuls 1/96, S. 14 ff.

%8 ARD/ ZDF-Arbeitsgruppe Multimedia, Nichtnutzer (Fn.
81), S. 419; siehe auch Zimmer (Fn. 36), S. 121; zur Bedeu-
tung der einfachen Bedienbarkeit beim digitalen interakti-
ven Fernsehen siehe Uli Gleich, Digitales und interaktives
Fernsehen: Nutzererwartungen und Akzeptanzchancen,
Media Perspektiven 1999, S. 434

# Holznagel, ZDF (Fn. 47), S. 89; Stipp, Computer (Fn. 52),
S.78; auf die unterschiedlichen gesellschaftlichen Funktio-
nen von internetbasierten Diensten und Rundfunk weist
auch Michael Latzer, Mediamatik — Die Konvergenz von
Telekommunikation, Computer und Rundfunk, Opladen
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1997, S. 151, hin.

100 ARD/ZDF-Online-Studie 1999 (Fn. 63), S. 404 £.

101 Stipp, Nutzung (Fn. 57), S. 132

102 Bekkers (Fn. 57), S. 86; Holznagel, ZDF (Fn. 47), S. 90
103 Wolfgang R. Langenbucher, Ein kommunikations-
wissenschaftlich begriindetes Pladoyer fiir Niichternheit, in
Otfried Jarren/Friedrich Krotz (Hrsg.), Offentlichkeit unter
Viel-Kanal-Bedingungen, Baden-Baden 1998, S. 223

104 Gleich (Fn. 98), S. 430

105 Owen (Fn. 29),S. 10

106 In Zeitkonkurrenz zueinander stehen beispielsweise die
tagliche Arbeit und die Mediennutzung.

107 Eine typische Substitution von Funktionen stellt bei-
spielsweise das E-Mail im Verhiltnis zur Briefpost dar.

108 Owen (Fn. 29),S. 11 '

109 ARD/ZDF-Online-Studie 1999 (Fn. 63), S. 411; Zimmer
(Fn. 36), S. 123; Stipp, Nutzung (Fn. 57), S. 132; nach Lutz M.
Hagen, Online-Nutzung und Nutzung von Massenmedien,
in Patrick Rossler (Hrsg.), Online-Kommunikation, Opladen
1998, S. 114, lisst sich die unterschiedliche Sehdauer
zwischen Online-Nutzern und Nichtnutzern nahezu
komplett durch die verschiedene demographische Struktur
der unterschiedlichen Gruppen erklaren.

110 Die tagliche Sehdauer liegt fiir die Schweiz 1999 mit 126
Minuten um 13 Minuten héher als im Jahre 1995. In der
BRD hat sich die TV-Nutzung im gleichen Zeitraum um
zehn Minuten erhéht.

111 Die Internetnutzung liegt in den USA prozentual noch
unter dem Konsum von Videos und macht 2 Prozent des
Medienzeitbudgets aus (1,4 Stunden/Woche). Interessant
ist, dass auch bei Kindern das Internet nur etwa 2 Prozent
des Gesamtmedienkonsums in Anspruch nimmt (Stipp,
Nutzung (Fn. 57), S. 130). In der BRD sieht jeder Erwachse-
ne tiglich wahrend etwa 200 Minuten fern, beschaftigt sich
aber nur sieben Minuten mit dem PC (ARD/ZDF-Online-
Studie 1999 (Fn. 63), S. 414).

112 Zimmer (Fn. 36), S. 124 £.

113 Walter Klingler/Peter Zoche/Monika Harnischfeger/
Castulus Kolo, Mediennutzung der Zukunft, Media
Perspektiven 1998, S. 493

114 Albrecht Hesse, Offentlich-rechtlicher Rundfunk im
Online-Zeitalter, epd medien Nr. 37 vom 10. Mai 2000, S. 3
ff.; Thomas Vesting, Fortbestand des Dualen Systems?,
Kommunikation & Recht 2000, S. 161

115 Stipp, Computer (Fn. 52), S. 81

116 Latzer (Fn. 99), S. 147 mit Beispielen

117 So auch Stipp, Computer (Fn. 52), S. 81

118 Hoffmann-Riem/Schulz /Held (Fn. 55), S. 21; Zimmer
(Fn. 36), S. 118

119 Siehe dazu Thomas Vesting, Prozedurales Rundfunk-
recht, Baden-Baden 1997, S. 202 ff.

120 Holznagel, ZDF (Fn. 47), S. 90; Stipp, Computer (Fn. 52),
S. 81; Otfried Jarren, Medienregulierung in der Informati-
onsgesellschaft, Publizistik 1999, S. 150
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121 Stubbe Dstergaard (Fn. 21), S. 97; Rolf H. Weber, Neu-
strukturierung der Rundfunkordnung, Ziirich 1999, S. 39 ff.
122 Sjehe etwa die Ubersicht bei Hoffmann-Riem/Schulz/
Held (Fn. 55)

123 Art. 1 Abs. 1 RTVG

124 Als fernmeldetechnische Ubertragung gilt nach Art. 3 lit.
¢ FMG elektrisches, magnetisches, optisches oder anderes
elektromagnetisches Senden oder Empfangen von Informa-
tionen tiber Leitungen oder Funk.

125 Durch diesen Verzicht sollte der Konvergenz Rechnung
getragen werden (Botschaft zum revidierten FMG, BBI 1996
III 1453 £.).

126 AmtiBull StR 1983, S. 41 ff.; AmtlBull NR 1983, S. 1336 ff.;
Jorg Paul Miiller /Franziska B. Grob, in Kommentar BV, Art.
55bis, Uberarbeitung 1995, Rz. 23

127 Martin Dumermuth, Rundfunkrecht, in Rolf H. Weber
(Hrsg.), Schweizerisches Bundesverwaltungsrecht, Infor-
mations- und Kommunikationsrecht, Basel 1996, Rz. 39;
Weber, Neustrukturierung (Fn. 121), S. 30, 90

128 Miiller/Grob (Fn. 126), Rz. 25, Fn. 38; Hubertus Gers-
dorf, Multi-Media: Der Rundfunkbegriff im Umbruch?,
Archiv fiir Presserecht 1995, S. 569; Antje Karin Pieper/Peter
Wiechmann, Der Rundfunkbegriff, ZUM 1995, S. 90.

129 Carl-Eugen Eberle, Schriftliche Stellungnahme des
Zweiten Deutschen Fernsehens zur Anhérung der Arbeits-
gruppe «Rundfunkbegriff» der Rundfunkreferenten der
Linder am 15. Juni 1994, ZUM 1994, S. 531; Holoubek/
Damjanovic (Fn. 1), S. 16

130 Miiller/Grob (Fn. 126), Rz. 35

131 Botschaft Art. 55bis BV, BB1 1981 II 941; AmtIBull NR
1983, S. 1337; AmtlBull StR 1983, S. 46; Miiller /Grob (Fn.
126), Rz. 28; Beat Vonlanthen, Das Kommunikations-
grundrecht «Radio und Fernsehfreiheit», Freiburg i.U. 1987,
S. 293; Franziska Grob, Die Programmautonomie von Radio
und Fernsehen in der Schweiz, Ziirich 1994, S. 39 f.

132 Sjehe dazu Martin Dumermuth, Radio- und Fernsehpro-
gramme auf dem Internet, Medialex 1998, S. 15 ff.; Weber,
Neustrukturierung (Fn. 121), S. 69 £.

133 Dumermuth, Rundfunkrecht (Fn. 127), Rz. 43

134 Vgl. etwa Horst E. Theis, Die Multimedia-Gesetze,
Neuwied 1997; Stefan Engel-Flechsig/Frithjof A. Maennel/
Alexander Tettenborn, Neue gesetzliche Regelungen fiir
Multimedia, Heidelberg 1997; Hansjorg Kuch, Der Staats-
vertrag tiber Mediendienste, ZUM 1997, S. 225 ff.; Stefan
Engel-Flechsig, Das Informations- und Kommunikations-
dienstegesetz des Bundes und der Mediendienstestaatsver-
trag der Bundeslander, ZUM 1997, S. 231 ff.; Detlef Kroger/
Flemming Moos, Mediendienst oder Teledienst?, Archiv fiir
Presserecht 1997, S. 675 ff.; Bernd Holznagel, Multimedia
zwischen Regulierung und Freiheit, ZUM 1999, S. 425 ff.;
Georgios Gounalakis/Lars Rhode, Das Informations- und
Kommunikationsdienste-Gesetz, Kommunikation & Recht
1998, S. 321 ff.; Cornelius von Heyl, Teledienste und Medi-
endienste nach Teledienstegesetz und Mediendienste-
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Staatsvertrag, ZUM 1998, S. 115 £f.; Wolfgang Schulz,
Regulierung von Medien- und Telediensten, K6In 1997;
Thorsten Held/ Wolfgang Schulz, Uberblick iiber die
Gesetzgebung fiir elektronische Medien von 1994 bis 1998:
Aufbau auf bestehenden Regelungsstrukturen, Rundfunk
und Fernsehen 1999, S. 78 ff.

135 Rundfunkstaatsvertrag vom 31. August 1991 in der
Fassung des Vierten Rundfunkdnderungsstaatsvertrages, in
Kraft seit dem 1. April 2000 <http:/ /www.artikel5.de/
index2.html> (Stand 6. Juni 2000)

136 Art. 2 Abs. 1 RStV

137 Erstes Strukturpapier zur Unterscheidung von Rund-
funk und Mediendiensten (Aktualisierte Fassung: Stand
Dezember 1998) <http:/ /www.alm.de/aktuelles/presse/
struktur2.htm> (Stand 6. Juni 2000), Ziff. 2.1.2

138 Strukturpapier (Fn. 137), Ziff. 2.1.2

139 Siehe die Ubersicht bei Holznagel, Multimedia (Fn. 134),
S.431

140 Die Mediendienste werden im Staatsvertrag iiber
Mediendienste, in Kraft seit dem 1. August 1997, <http://
www.artikel5.de/index2.html> (Stand 6. Juni 2000),
geregelt.

141 Zum Begriff der Darbietung siehe Reinhart Ricker/Peter
Schiwy, Rundfunkverfassungsrecht, Miinchen 1997, S. 67 f.;
Viktor Janik, Der deutsche Rundfunkbegriff im Spiegel
technischer Entwicklungen, Archiv fiir Presserecht 2000, S.
8; Gersdorf, Rundfunkbegriff (Fn. 28), S. 92 ff.; Wolfgang
Hoffmann-Riem, Der Rundfunkbegriff in der Differenzie-
rung kommunikativer Dienste, Archiv fiir Presserecht 1996,
S.11f.

142 Strukturpapier (Fn. 137), Ziff. 2.1.3 und 2.1.4; Holznagel,
Multimedia (Fn. 134), S. 427

143 Sjehe dazu Strukturpapier (Fn. 137), Ziff. 2.1.3

144 Dje Teledienste werden im Gesetz iiber die Nutzung von
Telediensten (Teledienstegesetz, TDG) geregelt, das sich in
Art. 1 des Gesetzes zur Regelung der Rahmenbedingungen
fiir Informations- und Kommunikationsdienste (Informa-
tions- und Kommunikationsdienste-Gesetz, [uKDG) vom
22. Juli 1997, in Kraft seit dem 1. August 1997, <http://
www.artikel5.de/index2.html> (Stand 6. Juni 2000), findet.
145 Holznagel, Multimedia (Fn. 134), S. 427

146 Amtliche Begriindung zum Informations- und Kommuni-
kationsdienste-Gesetz (IuKDG), <http://www.artikel5.de/
index2.html> (Stand 6. Juni 2000), S. 3

147 Siehe etwa die Ubersicht bei Holznagel, Multimedia (Fn.
134), S. 431

148 § 4 MStV, Art. 1 § 4 luKDG

149 Fiir die Mediendienste existieren etwa bestimmte
inhaltliche Minimalstandards (§ 7 und 8 MStV), welche
insbesondere Anliegen des Jugendschutzes beriicksichtigen,
sowie spezielle Regeln beziiglich Werbung und Sponsoring
(§ 9 MStV).

150 Siehe etwa Engel /Flechsig (Fn. 134), S. 231; Janik (Fn.
141),S.7 ff,,S.9
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151 Karl-Heinz Ladeur, Zur Kooperation von staatlicher
Regulierung und Selbstregulierung des Internet, ZUM 1997,
S. 382; Lothar Determann, Kommunikationsfreiheit im
Internet, Baden-Baden 1999, S. 521; Hoffmann-Riem/
Schulz/Held (Fn. 55), S. 57; Janik (Fn. 141), S. 16; Weber,
Neustrukturierung (Fn. 121), S. 90

152 L adeur, Kooperation (Fn. 151), S. 382

153 Ladeur, Kooperation (Fn. 151), S. 376

154 L adeur, Kooperation (Fn. 151), S. 376

155 Ladeur, Kooperation (Fn. 151), S. 376

156 Mayer (Fn. 34), S. 24 f., weist darauf hin, dass der
spezifische Charakter des Regelungsobjekts Cyberspace
eine schematische Ubertragung von rechtlichen Aspekten
aus dem Bereich des Rundfunk- und Telekommunikations-
rechts nicht zul4sst.

157 Siehe dazu oben Ziff. 2.4, Fn. 93

158 Ladeur, Kooperation (Fn. 151), S. 383

159 Ladeur, Kooperation (Fn. 151), S. 376

160 Revision des Radio- und Fernsehgesetzes (RTVG),
Aussprachepapier des Bundesrates vom 19. Januar 2000;
<http:/ /www.uvek.admin.ch/doku/ presse/2000/d/
00012002.pdf> (23. Mai 2000)

161 Zum Verhaltnis traditionellen Rundfunks zu Neuen
Diensten siehe oben Ziff. 2.4

162 Aussprachepapier (Fn. 160), Ziff. 2.3

163 Dabei ist nicht zu iibersehen, dass es kiinftig angesichts
der vielen Méglichkeiten, eigentliche Programme und
andere Dienste zu kombinieren, nicht einfach sein wird zu
entscheiden, was zum Programm gehért und somit der
Rundfunkregulierung unterliegt (Hoffmann-Riem/Schulz/
Held (Fn. 55), S. 59; Wolfgang Hoffmann-Riem/Wolfgang
Schulz/Thorsten Held, Anforderungen an die IKM-
Regulierung angesichts der Konvergenz, in Herbert Kubi-
cek et al. (Hrsg.), Global @home;, Jahrbuch Telekommunika-
tion und Gesellschaft 2000, Heidelberg 2000, S. 326 f.)

164 Zyr Problematik siehe etwa Michael Libertus, Medien-
rechtliche Einordnung von BusinessTV-Diensten, Kommu-
nikation & Recht 2000, S. 119 ff.; Marc Lammek/ Stephan
Dreyer, Medienrechtliche Probleme des Business-TV,
Computer und Recht 1999, S. 638 ff.

165 Das deutsche Bundesverfassungsgericht hat schon in
seinem 5. Rundfunkurteil betont, aufgrund der verbesserten
Sende- und Empfangsmoglichkeiten komme es auf die Art
der technischen Verbreitung nicht an (BVerfGE 74, 349 £.);
siehe auch Ricker/ Schiwy (Fn. 141), S. 69

166 Hoffmann-Riem/Schulz/Held (Fn. 55), S. 58; siehe dazu
Dumermuth, Internet (Fn. 132), S. 24 mit weiteren Hinweisen.
167 Siehe zur Problematik Wolfgang Hoffmann-Riem, Zur
Innovationstauglichkeit der Multimedia-Gesetze — Vor-
liberlegungen, Kommunikation & Recht 1999, S. 481 ff.

168 Weber, Neustrukturierung (Fn. 121), S. 105, schlagt als
mégliche Option ein Multimediagesetz vor.

169 Vgl. die Ubersicht bei Jarren, Medienregulierung (Fn.
120),S. 152 .
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170 Siehe dazu auch etwa Wolfgang Hoffmann-Riem,
Erosionen des Rundfunkrechts, Miinchen 1990

171 Vesting (Fn. 119), S. 99

172 Ladeur, Kooperation (Fn. 151), S. 383

173 Zum Begriff siehe Hoffmann-Riem, Erosionen (Fn. 170),
S. 17; Wolfgang Hoffmann-Riem, Strukturelemente von
Rundfunkaufsicht in westlichen Industriestaaten, in
Matthias Prinz/Butz Peters (Hrsg.), Medienrecht im
Wandel, Baden-Baden 1996, S. 74 ff.

174 Siehe zur Problematik Klaus Giinther, Der Wandel der
Staatsaufgaben und die Krise des regulativen Rechts, in
Dieter Grimm (Hrsg.), Wachsende Staatsaufgaben - sinkende
Steuerungsfahigkeit des Rechts, Baden-Baden 1990, S.51 ff.
175 Sjehe dazu etwa Gralf-Peter Callies, Prozedurales Recht,
Baden-Baden 1999; Vesting (Fn. 119); Klaus Eder, Prozedu-
rales Recht und Prozeduralisierung des Rechts, in Dieter
Grimm (Hrsg.), Wachsende Staatsaufgaben - sinkende
Steuerungsfahigkeit des Rechts, Baden-Baden 1990, S. 155
ff.; Helmut Willke, Systemtheorie entwickelter Gesellschaf-
ten, Weinheim 1993, S. 52 f.; Karl-Heinz Ladeur, Selbst-
organisation sozialer Systeme und Prozeduralisierung des
Rechts, in Dieter Grimm (Hrsg.), Wachsende Staatsaufgaben
- sinkende Steuerungsfihigkeit des Rechts, Baden-Baden
1990, S. 187 ff.; Jiirgen Habermas, Faktizitit und Geltung,
Frankfurt a.M. 1992, S. 493 ff.

176 Wolfgang Schulz, Gewahrleistung kommunikativer
Chancengleichheit als Freiheitsverwirklichung, Baden-
Baden 1998, S. 173 ff.; siehe auch Recke (Fn. 35), S. 62 f.

177 Willke, Gesellschaften (Fn. 175) S. 57, 76, 129

178 Niklas Luhmann, Die Gesellschaft der Gesellschaft,
Frankfurt a.M. 1997, S. 595 ff.

179 Siehe zur Problematik etwa Georg Kneer/Armin
Nassehi, Niklas Luhmanns Theorie sozialer Systeme,
Miinchen 1993, S. 138 ff.

180 Luhmann, Gesellschaft (Fn. 178), S. 753; siehe auch
Gunther Teubner, Die Episteme des Rechts, in Dieter Grimm
(Hrsg.), Wachsende Staatsaufgaben - sinkende Steuerungs-
fahigkeit des Rechts, Baden-Baden 1990, S. 115 ff.

181 Otfried Jarren, Publizistische Markte und Kommunika-
tionspolitik, in Klaus-Dieter Altmeppen (Hrsg.), Okonomie
der Medien und des Mediensystems, Opladen 1996, S. 205;
Jarren, Medienregulierung (Fn. 120), S. 154

182 Zum Problem der Vollzugsdefizite siehe Callies (Fn.
175), S. 74 ff.

183 Callies (Fn. 175), S. 77 £.

184 Frank Marcinkowski, Publizistik als autopoietisches
System, Opladen 1993, S. 229; Hoffmann-Riem, Erosionen
(Fn. 170),S.29 f.

185 Hoffmann-Riem, Strukturelemente (Fn.. 173); S. 95

186 Dazu Volker Ronge, Politische Steuerung - innerhalb
und ausserhalb der Systemtheorie, in Klaus Dammann/
Dieter Grunow /Klaus P. Japp (Hrsg.), Die Verwaltung des
politischen Systems, Opladen 1994, S. 61 £.; Jarren, Medien-
regulierung (Fn. 120), S. 155
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187 Niklas Luhmann, Soziale Systeme, Frankfurt a.M. 1984,
S. 645

188 Klaus von Beyme, Theorie der Politik im 20. Jahrhun-
dert, Frankfurt a.M. 1991, S. 127 ff.; Jarren, Medienregulie-
rung (Fn. 120), S. 149

189 Aussprachepapier (Fn. 160), Ziff. 2.2

190 Willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 36

191 Marcinkowski (Fn. 184), S. 229; Helmut Willke, Soziolo-
gische Aufkldrung der Demokratietheorie, in Hauke
Brunkhorst (Hrsg.), Demokratischer Experimentalismus,
Frankfurt a.M. 1998, S. 26

192 Willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 52; Jarren, Markte (Fn.

181), S.217

193 Willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 79

194 Helmut Willke, Die Steuerungsfunktion des Staates aus
systemtheoretischer Sicht, in Dieter Grimm (Hrsg.), Staat-
saufgaben, Frankfurt a.M. 1996, S. 706

195 Siehe dazu Gunther Teubner, Verrechtlichung - Begriffe,
Merkmale, Grenzen, Auswege, in Friedrich Kiibler (Hrsg.),
Verrechtlichung von Wirtschaft, Arbeit und sozialer Solida-
ritat, Frankfurt a.M. 1985, S. 334; Wolfgang Hoffmann-Riem,
Multimedia-Politik vor neuen Herausforderungen?,
Rundfunk und Fernsehen 1995, S. 133; Willke, Steuerungs-
funktion (Fn. 194), S. 706; Hoffmann-Riem/Schulz/Held
(Fn. 55), S. 50 ff.

196 Karl-Heinz Ladeur, Recht und Verwaltung, in Klaus
Dammann/Dieter Grunow /Klaus P. Japp (Hrsg.), Die
Verwaltung des politischen Systems, Opladen 1994, S. 102
197 Willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 58; siehe auch Dieter
Grimm, Die Zukunft der Verfassung, Frankfurt a.M. 1991, S.
420 ff.

198 Willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 50. 77

199 Zu méglichen Akteuren, die in Verhandlungssysteme
eingebunden werden konnten, siehe Jarren, Medien-
regulierung (Fn. 120), S. 158 ff.

200 Siehe zum Problem der Verhandlungssysteme etwa
Renate Mayntz, Policy-Netzwerke und die Logik von
Verhandlungssystemen, in Renate Mayntz, Soziale Dynamik
und politische Steuerung, Frankfurt a.M. 1997, S. 239 ff.;
Luhmann, Gesellschaft (Fn. 178), S. 788; Helmut Willke,
Systemtheorie III, Steuerungstheorie, Stuttgart 1998, S. 109 ff.
201 willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 135

202 Jo Groebel et al., Bericht zur Lage des Fernsehens,
Gitersloh 1995, S. 187 ff.; siehe auch Jarren, Markte (Fn.
181),S. 218f.

203 Hoffmann-Riem, Erosionen (Fn. 170), S. 32

204 Eder (Fn. 175), S. 156

205 Wolfgang Hoffmann-Riem, Regulating Media, New
York, 1996, S. 19; Kent R. Middleton/Bill F. Chamberlin/
Matthew D. Bunker, The Law of Public Communication, 4th
Ed., New York 1997, S. 534

206 Marcinkowski (Fn. 184), S. 185 ff., insbesondere S. 219;
Recke (Fn. 35), S. 60

207 Willke, Gesellschaften (Fn. 175), S. 138 f.
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208 BVerfGE 57, 319 f.; dazu Hoffmann-Riem/Schulz/Held
(Fn. 55), S. 61 £f.; Hubertus Gersdorf, Die dienende Funktion
der Telekommunikationsfreiheiten: Zum Verhiltnis von
Telekommunikations- und Rundfunkordnung, Archiv fiir
Presserecht 1997, S. 424 ff.; Konig (Fn. 51), S. 148

209 Art. 2 Abs. 1 RTVG; Art. 20a Abs. 1 RTVG iibertrigt die
Verantwortung fiir die Programmverbreitung ausdriicklich
dem Veranstalter.

210 Dumermuth, Rundfunkrecht (Fn. 127), Rz. 140; Rolf H.
Weber, Neues Radio- und Fernsehgesetz in der Schweiz,
ZUM 1992, S. 26; Manfred Rehbinder, Das neue schweizeri-
sche Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen, recht 1992, S.
99; Grob (Fn. 131), S. 55

211 Art. 20a Abs. 2 RTVG iibertrigt die Regelung der Verbrei-
tung der Konzessionsbehorde. Ist der Bundesrat Konzes-
sionsbehorde, regelt das Departement die Einzelheiten. Nach
Art. 3 Abs. 1lit. d RTVV legt die Konzession auch die Art der
Verbreitung und die Verbreitungseinrichtungen fest.

212 Art. 20a Abs. 2 RTVG in Verbindung mit Art. 1 Abs. 2
RTVV

213 Dazu Dumermuth, Rundfunkrecht (Fn. 127), Rz. 364 f.
214 Art. 9 RTVG in Verbindung mit Art. 29 Abs. 1 RTVV;
nach Art. 11 Abs. 1 lit. h RTVG darf ein Vorhaben nur
konzessioniert werden, wenn es nach den Sendernetzplinen
moglich ist.

215 Art. 22 Abs. 1 FMG; Abs. 2 und 3 sehen hier nicht ins
Gewicht fallende Ausnahmen von der Konzessionspflicht
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