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Vorwort

Aus der Perspektive des Okonomen, der sich mit einer rationalen Abgren-
zung von Aufgabentrédgern und einer zweckmafigen Verteilung der Aufgaben,
Ausgaben und Einnahmen zwischen diesen Aufgabentragern befal3t, erschei-
nen viele Elemente der historisch gewachsenen Rundfunkordnung der Bundes-
republik korrekturbedurftig. Als Beispiele seien nur genannt die unzweckma-
Bige Abgrenzung und zu grof3e Anzahl der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten, die dezentrale Bereitstellung des bundesweiten Gemeinschaftspro-
gramms der ARD, die gro3e Zahl der offentlich-rechtlichen Horfunkprogramme,
die nicht sachgerechte Zustandigkeit der Landesmedienanstalten fir medien-
politische Entscheidungen mit Uberregionaler Bedeutung und die mangelhafte
Regelung grenziberschreitender Rundfunkangebote.

Die 6konomische Theorie des Foderalismus bietet - wie die vorliegende Stu-
die deutlich zu machen versucht - das theoretische Instrumentarium, mit des-
sen Hilfe eine rationale foderative Rundfunkordnung konzipiert werden kann
und diese Strukturmangel behoben werden kdnnen. Bei einer angemessenen
Ubertragung dieser - primar fiir die Abgrenzung von Gebietskorperschaften und
die Regelung derer Kompetenzen entwickelten - Theorie erdffnen sich auch fur
solche Probleme Losungen, die auf den ersten Blick rundfunkspezifisch zu sein
scheinen, bei genauerer Betrachtung aber als Anwendung genereller, im Rah-
men der Foderalismustheorie bereits allgemein hergeleiteter Ergebnisse auf
den Rundfunk erkennbar werden. So ist zum Beispiel die Problematik der
Grundversorgung mit Rundfunkprogrammen von der Foderalismustheorie unter
den Stichworten "einheitlicher” bzw. "gleichwertiger" Lebensverhéltnisse versus
praferenzgerechte Differenzierung des Leistungsangebotes sowohl in ihrer
regionalen als auch ihrer funktionalen Variante ausfihrlich erortert worden; und
die dort entwickelten Losungen eignen sich durchaus auch fir die Beurteilung
von Versorgungsunterschieden mit dem Gut Rundfunk.

Die vorliegende Studie entstand im Rahmen mehrerer Universitatsveranstal-
tungen, mit denen die Verfasser zum angestrebten Aufbau eines rundfunkdko-
nomischen Studiengangs an der Universitat zu Koln beigetragen haben. Bei
der Konzeptionierung und Durchfuhrung dieser Veranstaltungen wurde deut-
lich, daf3 die fir einen solchen Studiengang erforderliche Literatur, die die
Rundfunkdkonomie als Anwendung allgemeiner dkonomischer Methoden auf
das Gut Rundfunk versteht, bisher noch weitgehend fehlt. Die vorhandene Lite-
ratur zum Thema klammert 6konomische Aspekte entweder vollstandig aus -
wie der Uberwiegende Teil der rechtswissenschaftlichen und publizistikwissen-
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schaftlichen Arbeiten zum Rundfunk - oder er befal3t sich aus spezifischer,
meist einzelwirtschaftlicher Sicht mit rundfunkdbkonomischen Detailfragen, ohne
ersichtlich zu machen, dal? es hierbei letztlich um die Loésung eines allgemei-
nen 6konomischen Problems, namlich um die Bewirtschaftung knapper Res-
sourcen und die Optimierung von mit alternativen Losungen erzielbaren Ko-
sten-Nutzen-Relationen geht.

Um diesen Grundgedanken zu verdeutlichen, legt die vorliegende Arbeit
besonderen Wert darauf, die dargelegten Gedankengange zu formalisieren
und auf die zentralen Faktoren dkonomischen Handels - Kosten und Nutzen -
zu reduzieren. Gesetzliche, technische, institutionelle und sonstige Details, die
bei der Losung konkreter Probleme der privaten und o6ffentlich-rechtlichen
Anbieter zweifellos eine Rolle spielen, am einzuschlagenden Losungsweg prin-
zipiell aber nichts andern, werden deshalb bewul3t vernachlassigt. Dal? dem im
Rundfunkbereich tatigen Praktiker dadurch manches zu stark vereinfacht
erscheint und auch die mit diesem Ansatz skizzierten Losungswege nicht den
ganzen Weg bis zur praxisgerechten Ausgestaltung aufzeigen kénnen, wird
dabei bewul3t in Kauf genommen.

Der Aufbau der Studie ergibt sich aus der beschriebenen Zielsetzung. In
einem ersten Hauptteil werden die von der 6konomischen Theorie des Fodera-
lismus herausgearbeiteten allgemeinen Vorteile einer forderativen Differenzie-
rung Offentlicher Aufgaben dargestellt und die Grenzen eines regional oder
funktional differenzierten - und damit ungleichméRigen - Leistungsangebotes
aufgezeigt. Anschlie3end wird anhand der sog. Clubgutertheorie die optimale
(De-)Zentralitat der Leistungsbereitstellung formal-quantitativ bestimmt und um
die Betrachtung von Fuhlungsvorteilen und Transaktionskosten ergénzt. Eine
kurze Beurteilung der foderativen Struktur der deutschen Gebietskdrperschaf-
ten im Lichte dieser theoretischen Grundlagen schliel3t diesen ersten Hauptteil
ab.

Im zweiten Hauptteil werden diese allgemeinen Uberlegungen auf die Bereit-
stellung von Rundfunk tbertragen. Zunachst werden die 6konomischen Vortei-
le und Grenzen einer regionalen Differenzierung von Rundfunkangeboten qua-
litativ beschrieben und anhand der Clubgutertheorie zu quantifizieren versucht;
anschlieRend werden die gleichen Uberlegungen fiir eine funktional-inhaltliche
Differenzierung von Rundfunkangeboten angestellt. Abschlie3end wird durch
die Kombination einer regionalen und funktionalen Differenzierung des Rund-
funkangebots die rationale Angebotsstruktur einer foderativen Rundfunkord-
nung entwickelt.



@7 Vorwort XI

Die vorliegende Arbeit méchte die theoretischen Grundlagen verbreitern,
anhand derer die materiellen Rundfunklandschatft in Deutschland beurteilt und
ihre Mangel und Verbesserungsmadglichkeiten offengelegt werden kénnen. Sol-
chen weiterfuhrenden Arbeiten mufd in Zukunft verstéarktes wissenschaftliches
Interesse entgegengebracht werden. Dies gilt um so mehr, als der Rundfunk in
Deutschland, wie in den Industriestaaten generell, zu einem immer bedeuten-
deren Wirtschafts-, Freizeit- und Kulturfaktor wird, der bei den absehbaren
technischen Veranderungen (Verbreitung per Satellit, Digitalisierung, Einfuh-
rung von Ruckkanalen und dadurch erreichbare Interaktivitat, Integration mit
anderen Medien etc.) auch fur die internationale Wettbewerbsfahigkeit einen
zentralen Stellenwert erlangt.

Karl-Heinrich Hansmeyer Manfred Kops
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1. Vorteile und Grenzen
einer foderalen Differenzierung
offentlicher Aufgaben

Die 6konomische Begrindung einer foderativen Ausgestaltung des Rund-
funks sollte zweckmafigerweise auf der allgemeinen 6konomischen Theorie
des Foderalismus aufbauen. Diese verdeutlicht die Vorzlige eines dezentralen
und differenzierten Guterangebots im Vergleich zu einem zentralen und ein-
heitlichen Angebot und benennt zugleich die Voraussetzungen, die erflllt sein
missen, damit der Foderalismus seine héhere Leistungsfahigkeit gegentuber
einer zentralstaatlichen Aufgabenerfillung entfalten kann. Diese - notwendiger-
weise abstrakten - Uberlegungen stehen im Mittelpunkt des ersten Teils der
vorliegenden Arbeit. In einem zweiten Hauptteil werden diese Uberlegungen
dann auf das spezifische Gut Rundfunk, d. h. auf Horfunk- und Fernsehsen-
dungen, Ubertragen und die dabei auftretenden Besonderheiten und ggf. erfor-
derlichen Einschrankungen diskutiert. Zugleich schafft dieser Teil die Voraus-
setzungen fur die im Thema angesprochene "rationale Ausgestaltung” einer f6-
derativen Rundfunkordnung, die in diesem Teil der Arbeit in ihrer Grundstruktur
zu skizzieren versucht wird. In einem dritten abschlie3enden Teil werden die
daraus abgeleiteten Anforderungen mit der in der Bundesrepublik bestehenden
foderalen Struktur verglichen und einige Ansatzpunkte fir Verbesserungen
aufgezeigt.

1.1. Die Anpassbarkeit der 6ffentlichen Leistungen
an regional oder funktional unterschiedliche Burgerpréaferenzen
als 6konomischer Hauptvorteil einer foderalen Aufgabenerfullung

Der Foderalismus ist ein Organisationsprinzip fiur die staatliche Aufgabener-
fullung. Der foderativ organisierte Staat ist in mehrere Aufgabentrager-Ebenen
(vertikal) und mehrere Aufgabentrager innerhalb der einzelnen Ebenen (hori-
zontal) aufgeteilt. Dabei kann die Aufteilung anhand regionaler Kriterien (die
Regel, z. B. bei den Gebietskorperschaften) oder auch anhand funktionaler Kri-
terien (die Ausnahme, z. B. bei den Sozialversicherungstragern) erfolgen. Die-
sen Aufgabentrdgern werden dann die Kompetenzen zur Wahrnehmung der
verschiedenen offentlichen Aufgaben zugewiesen, wobei die Zustandigkeiten je
nach Art und regionaler oder funktionaler Reichweite der Aufgabe dem zur Auf-
gabenerfillung jeweils bestgeeigneten Aufgabentrager zu Ubertragen sind.l

1 Vvqgl. hierzu ndheres bei KOPS 1985 oder HANSMEYER/KOPS 1985.
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Der foderale Staat unterscheidet sich dadurch vom Zentral- oder Einheitsstaat,
der fur die Erfullung samtlicher 6ffentlicher Aufgaben zustandig ist.

Diese Eigenschaften des Foderalismus kdnnen aus unterschiedlicher Per-
spektive und anhand unterschiedlicher Kriterien beurteilt werden. Staatsrecht-
ler weisen bspw. auf die durch den Fdoderalismus erreichte Gewaltenteilung
und Machtdifferenzierung hin;2 Politikwissenschaftler betonen den mit ihm ver-
bundenen innerstaatlichen Wettbewerb, durch den alternative Losungsverfah-
ren ausgetestet werden und den bestgeeignetsten Lésungen zum Erfolg ver-
holfen wird,® Soziologen betonen die Vorteile landmannschaftlicher Zugehorig-
keit und Identitdt und die dadurch geférderte gesellschaftliche Stabilitdt von
Gemeinwesen.4

Bei einer weiten Interpretation, wie sie z. B. fur die 6konomische Vertrags-
theorie® oder die neuere Institutionenékonomie® kennzeichnend ist, kbnnen alle
diese Eigenschaften unter abstrakten Kosten- und Nutzenkategorien subsum-
miert und einer 6konomischen Gesamtbewertung unterzogen werden. Bei einer
traditionelleren Sicht, wie sie etwa fir die 6konomische Theorie des Foderalis-
mus kennzeichnend ist (und wie sie auch im folgenden vorgestellt werden soll),
besteht der Vorteil einer Foderation im Vergleich zu einem Einheitsstaat hinge-
gen darin, dal3 mit einem vorgegebenen Volumen staatlicher Ausgaben ein
hoherer Nutzen gestiftet (bzw. ein vorgegebenes Nutzenniveau mit geringeren
Ausgaben erreicht) werden kann, da Art und Umfang der bereitgestellten
offentlichen Leistungen besser an die Praferenzen der Bevolkerung angepal3t
werden konnen als bei einer zentralen, fir alle Einwohner des Staates einheitli-
chen Bereitstellung.”

2 Siehe z. B. BOTHE 1977, DEUERLEIN 1972, ARNIM 1984, REUTER 1985, ISEN-
SEE 1990, ders. 1992, BOTHE 1994.

3 Siehe z. B. BENZ 1985 oder NOLTE 1992.
4 Sjehe z. B. ROKKAN 1969, DEUTSCH 1972, zusammenfassend BELLERS 1994.

5 Sijehe z. B. BLANKART/STOETZER 1991, WERIN/WIJKANDER 1992, SCHWEIT-
ZER 1993, WEISE u. a. 1993, PIES 1993, zusammenfassend LEIPOLD 1987.

6 Siehe etwa NORTH 1981, dt. 1988, WILLIAMSON 1985, dt. 1990; ELSNER 1987;
FREY 1990; NORTH 1990, dt. 1992; FURUBOTN/RICHTER 1991; SCHENK 1992;
PIES 1993, WEISE u. a. 1993; zusammenfassend RICHTER 1994.

7 Zu diesem zentralen Vorteil einer foderativen Guterbereitstellung vgl. ausfuhrlich
KIRSCH 1977, WUST 1981, BLANKART 1991 oder KIRSCH 1993.
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Abbildung 1 verdeutlicht diesen Sachverhalt graphisch.® Sie gibt die ange-
nommene (fiktive) Nachfrage der deutschen Bevolkerung nach einem Gut - als
Beispiel kdnnen wir etwa an das Gut "Kulturangebot" denken - wieder. Die mar-
ginale Zahlungsbereitschaft nach diesem Gut nimmt mit zunehmendem Umfang
des Gutes ab, d. h. fur die ersten Gutseinheiten (etwa: das erste Museum) ist
die Bevdlkerung bereit, einen héheren Preis zu zahlen als fir die folgenden
Einheiten (das zweite, dritte, n-te Museum). Dieser Zusammenhang wird durch
den Verlauf der Kurve MZB von links oben nach rechts unten beschrieben.

Bei einem Steuerpreis in Hohe von tp° wird sich die Bevélkerung fur ein Lei-
stungsniveau von X aussprechen: Bei diesem Niveau stimmen die marginale
Zahlungsbereitschaft (empfundener Nutzen) und der Preis des Gutes (Kosten)
miteinander Uberein. Bleibt der Leistungsumfang hinter X zurick, ist die Zah-
lungsbereitschaft fir eine weitere Leistungseinheit (ein zusatzliches Museum)
hoher als der Steuerpreis, d. h. eine weitere Ausdehnung des staatlichen An-
gebots fuhrt zu einer weiteren Nutzensteigerung. Geht der Leistungsumfang
hingegen uber X hinaus, so wird der zusatzliche Nutzen (die marginale Zah-
lungsbereitschaft) als geringer empfunden als der Preis; die weitere Ausdeh-
nung des Leistungsumfangs fihrt dann zu einem Nutzenverlust.

In Abbildung 1 wird unterstellt, die marginale Zahlungsbereitschaft fir das
Gut "Kultur" sei bei allen Einwohnern des Landes gleich, d. h. der dort einge-
zeichnete Funktionsverlauf gelte fur alle Einwohner (Annahme "homogener
Praferenzen"). Tatsachlich dirfte die diesem Gut entgegengebrachte Nutzen-
schatzung aber betrachtlich variieren: Ein Teil der Bevolkerung schéatzt den
Nutzen von Kulturgttern gering ein, ein anderer Teil mif3t ihnen einen mittleren
Nutzen zu, wiederum andere ziehen aus Kulturgitern einen hohen Nutzen.

8 Entsprechende Darstellungen finden sich z. B. bei BLANKART 1991, S. 442, oder
KOPS 1994a.

9 Vereinfachend wird unterstellt, daR dieser als Kopfsteuer erhoben wird; insofern
ahnelt die angenommene Finanzierung der in der Bundesrepublik erhobenen
Rundfunkgebihr, die ja ebenfalls weder die Hohe des Einkommens des Gebuhren-
pflichtigen (Leistungsféahigkeitsprinzip) noch die Intensitat der Inanspruchnahme
des Rundfunks (Aquivalenzprinzip) berucksichtigt.
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Abbildung 1:
Marginale Zahlungsbereitschaft einer Bevélkerung
mit homogenen Préferenzen fur das Gut "Kultur"

Preis
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Umfang des
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der Gruppe
gewunschtes
GUtera)?gebot

Um die mit solchen Praferenzunterschieden verbundenen Konsequenzen fur
die staatliche Bereitstellung zu verdeutlichen, sei vereinfachend angenommen,
dal3 eine Halfte der Bevdlkerung aus dem Gut einen geringen Nutzen zieht
(Gruppe A der "Kulturbanausen"), der anderen Halfte (Gruppe B der "Kultur-
enthusiasten”) hingegen aus dem Gut ein hoher Nutzen flieRt. Zudem wird
unterstellt, daf® innerhalb der beiden Gruppen die Préaferenzen identisch
("homogen") sind. Unter diesen Annahmen ergibt sich fur die "Kulturbanausen”
ein anderer Verlauf der marginalen Zahlungsbereitschaft (Kurve MZBA in Abbil-
dung 2) als fur die "Kulturenthusiasten" (Kurve MZBB). Bei einem privaten Gut,
bei dem das Ausschlu3prinzip angewandt werden kann und Rivalitat im Kon-
sum besteht (etwa bei Kleidungsstiicken), wirde dies dazu fuhren, dal3 die
erstere Gruppe weniger von diesem Gut konsumiert als letztere - Liebhaber
schicker Kleidung beispielsweise geben mehr Geld fir Kleider aus als Leute,
denen dieses Gut weniger wichtig ist (letztere Gruppe wirde dann das Volu-
men XB nachfragen, erstere Gruppe das niedrigere Volumen XA). Hingegen ist
bei einem oOffentlichen Gut, das in einer fur alle Kollektivmitglieder gleichen
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Qualitat und Quantitat zur Verfigung gestellt wird (Verteidigung fur die Mitglie-
der eines Staates, Museen fir die Einwohner einer Stadt, Pfértnerdienst fur die
Bewohner eines Hochhauses), eine solche, den unterschiedlichen Préaferenzen
gerecht werdende Differenzierung des Angebots nicht moglich: Die Verteidi-
gungsleistungen eines Landes konnen fur die Pazifisten nicht geringer sein als
fur die Militaristen, die Museen konnen fir die Kulturenthusiasten nicht besser
ausgestattet oder langer geoffnet sein als fur die Kulturbanausen, und die
Pfortner kdnnen fir die &ngstlichen Hausbewohner nicht besser qualifiziert und
ausgerustet sein als fur die sorglosen.

Daraus ergibt sich fur die Mitglieder der jeweiligen Kollektive (alle Staatsbur-
ger, alle Bewohner einer Stadt, alle Einwohner des Hochhauses) jeweils die
Notwendigkeit, sich tUber das (fur alle einheitliche) Leistungsniveau einigen zu
missen. Das Resultat dieser Einigung hangt vom angewandten Abstimmungs-
verfahren und von der Gro3e und der Durchsetzungsfahigkeit der verschiede-
nen Gruppen ab.1® Bei einer Mehrheitsabstimmung Uber die Ausstattung von
(oder Ausgaben fiir) Museen wurden sich die "Kulturbanausen” und die "Kultur-
enthusiasten” beispielsweise, gleiche Gruppengrol3e unterstellt, auf ein einheit-
liches Leistungsniveau von XAB einigen, das genau zwischen dem von den
"Kulturbanausen" gewiinschten niedrigen Niveau (XA) und dem von den "Kul-
turenthusiasten” gewiinschten hohen Niveau (XB) lage.

Durch einen solchen Kompromif3 hatten allerdings beide Gruppen Wohl-
fahrtsverluste zu erleiden: Gemessen an den Préferenzen der einen Gruppe
fiele das kollektive Leistungsangebot zu gering aus, gemessen an den Préafe-
renzen der anderen Gruppe ware es zu hoch. Solche auf die Unteilbarkeit
(bzw. hier genauer: fehlende Differenzierbarkeit) 6ffentlicher Giter und Lei-
stungen zurickgehende Wohlfahrtsverluste werden mit PENNOCK (1956) als
Frustrationskosten oder mit BUCHANAN/TULLOCK (1963) als "expected exter-
nal costs" bezeichnet; auch der Begriff der Kompromif3kosten wird bisweilen
verwendet (vgl. KOPS 1991). In Abbildung 2 wird das Ausmal} dieser Frustra-
tionskosten durch die Grofe der beiden Dreiecke CED und EFG reprasentiert.

10° Zu den Voraussetzungen, Vor- und Nachteilen und Ergebnissen der verschiede-
nen Wahlverfahren siehe etwa MUELLER 1989 oder BERNHOLZ/BREYER 1994.
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Abbildung 2:
Marginale Zahlungsbereitschaft zweier Bevolkerungsgruppen
mit unterschiedlichen Praferenzen fur das Gut "Kultur"
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Unterstellt man, dafl} die Praferenzunterschiede regional oder funktional
systematisch variieren, so kann durch ein regional oder funktional differenzier-
tes staatliches Angebot das Ausmal} dieser Wohlfahrtsverluste vermindert oder
im Extremfall vollstandig beseitigt werden. Nimmt man bspw. an, dal3 es sich
bei den in Abbildung 2 dargestellten Gruppen nicht um Kulturenthusiasten und
Kulturbanausen, sondern um die Einwohner in den alten und neuen Bundes-
landern handelt, so wird deutlich, dal3 eine bundeseinheitliche Leistung (etwa
Umweltschutz) von der Bevolkerung im einen Teil Deutschlands als zu hoch,
von der Bevolkerung im anderen Teil hingegen als zu gering empfunden wer-
den koénnte. Ein regional differenziertes Leistungsangebot kdnnte dann zu
einer besseren Deckung staatlicher Leistungen und individueller Praferenzen
fuhren und damit die Wohlfahrt des Gesamtstaates erhohen. -- Ebenso kdnnte
bei funktional systematisch unterschiedlichen Praferenzen (z. B. einem unter-
schiedlich ausgebildeten Bedurfnis nach Krankenversicherungsschutz) eine
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funktionale Differenzierung des Leistungsangebotes (z. B. in Personen, die
eine Selbstbeteiligung wiinschen oder ablehnen) die bei einem bundeseinheitli-
chen Krankenversicherungsschutz auftretenden Frustrationskosten vermeiden
bzw. vermindern.

Tabelle 1:
Praferenzen fur ausgewéhlte 6ffentliche Einrichtungen,
in den alten Bundeslandern (1981)

Bewertung verschiedener Kultur- und Freizeitinstitutionen
Im folgenden nenne ich Thnen einige 6ffentliche Einrichtungen

und Sie sagen mir dann bitte zu jeder davon, ob Sie es sehr bedauern
wirden, wenn es diese Einrichtung nicht mehr geben wiirde:

Einrich- | SCHL-, |HH, HB, NRW HES. |RH-PF+ |BADEN- BAY
tung | NIE.S. BERL. SAAR WURT.

Kino 32 50 39 57 18 36 29
Museum 44 52 30 56 16 25 36
Zoo 50 64 63 84 31 69 56
Oper 16 44 32 54 14 14 27
Sportstadion 51 50 46 65 32 35 34
Bicherei 44 48 47 72 15 11 33
Theater 30 62 36 52 18 16 34

Quelle: EMNID-Informationen, Nr. 4/1983

In Tabelle 1 sind einige Umfragedaten enthalten, die zeigen, dafd die Préafe-
renzen fur staatliche Leistungen regional tatsachlich betrachtlich variieren. Bei
einer Aufgliederung nach Bundesléndern zeigt sich bspw., dald nur 18 % der
Bevolkerung in Rheinland-Pfalz und im Saarland (die in dieser Umfrage zusam-
mengefal3t wurden) bedauern wirden, wenn es die Einrichtung "Kino" nicht
mehr gabe - gegeniber 50 % in den Stadtstaaten Hamburg, Bremen und Berlin
(in der Umfrage ebenfalls zusammengefaldt) und sogar 57 % in Hessen. Ein
Fehlen Zoologischer Garten wirde nach dieser Umfrage z. B. nur von 31 % der
Einwohner in Rheinland-Pfalz und im Saarland, aber von 84 % der Einwohner
in Hessen sehr bedauert. Betrachtliche Unterschiede werden auch fur die
anderen offentlichen Einrichtungen sichtbar.
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Abbildung 3:
Marginale Zahlungsbereitschatft fir Theater; differenziert nach Bundeslandern
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Greifen wir als Beispiel die oben bereits erwdhnten Nachfragepraferenzen
nach Theatern heraus, so konnten diese wie in Abbildung 3 dargestellt werden:
Die Wertschatzung - und mithin auch die marginale Zahlungsbereitschaft - fur
Theater ist nach der EMNID-Umfrage in Baden-Wirttemberg am geringsten
(nur 16 % der Bevdlkerung wirden dort sehr bedauern, wenn es diese Einrich-
tung nicht mehr géabe) und in den Stadtstaaten am gréf3ten (62 %). Fir NRW
zeigt sich mit 35 % eine in etwa mittlere Wertschatzung und Zahlungsbereit-
schaft fur diese Art oOffentlicher Einrichtungen. Ein bundeseinheitliches Lei-
stungsangebot wiirde daher von den Praferenzen der Einwohner Baden-Wiirt-
tembergs ebenso wie von den Praferenzen der Stadtstaaten-Einwohner stark
abweichen, wahrend es mit den Praferenzen der Einwohner Nordrhein-Westfa-
lens weitgehend Ubereinstimmte.

Abbildung 4 zeigt, dal3 solche Praferenzunterschiede sich z. T. auch in
Unterschieden der materiellen Landespolitik niederschlagen. Betrachtet man
die Ausgabenanteile verschiedener staatlicher Aufgabenfelder am Gesamtbud-
get der Lander z. B. als Indikator fur die Bedeutung, die die Lander diesen Auf-
gaben beimessen, so zeigt sich, dafl? die Pro-Kopf-Ausgaben zwischen den ein-
zelnen Bundeslandern bei bestimmten Ausgaben stark variieren. So waren z.
B. im Jahr 1986 die Ausgaben fur Hochschulen in Berlin mit 882 DM/Einw.
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mehr als dreimal so hoch wie in Bremen (264 DM). Die Ausgaben flr Stral3en
waren in Berlin (mit 176 DM/Einw.) mehr als doppelt so hoch wie in NRW (74
DM/Einw.); und die Ausgaben fur Wissenschaft, Forschung und Entwicklung
(auB3erhalb von Hochschulen) tberstiegen in Berlin (mit 105,88 DM) die ent-
sprechenden Ausgaben des Saarlands (18 DM/Einw.) sogar um mehr als das
Funffache. Allerdings sind Berlin (wegen der dort hinflieRenden Subventionen
und der eingeraumten Steuerverginstigungen) und in geringerem Mal3 auch
die anderen Stadtstaaten (wegen ihrer Sonderbehandlung im Landerfinanzaus-
gleich und der gleichzeitigen Erfillung staatlicher und kommunaler Aufgaben)
mit den Flachenstaaten nicht uneingeschrénkt vergleichbar.

Innerhalb der Flachenstaaten, die Uber eine ahnliche Aufgabenstruktur und
aufgrund der hohen Nivellierungswirkungen des Finanzausgleichs auch tber
eine weitgehend identische Finanzausstattung verfugen, sind die Unterschiede
in den Pro-Kopf-Ausgaben wesentlich geringer. Bei manchen Ausgabenarten,
etwa den Ausgaben fir 6ffentliche Sicherheit und Ordnung und den Ausgaben
fur Schulen weichen sie nur geringfiigig vom Durchschnitt (aller Flachenstaa-
ten) ab. Bei anderen Aufgabenarten unterscheiden sich die Pro-Kopf-Ausgaben
zwischen den Flachenstaaten dagegen erheblich. So wurden z. B. fir Wissen-
schaft, Forschung, Entwickung (auRerhalb von Hochschulen) von Baden-W(rt-
temberg 57 DM/Einw. aufgewandt, vom Saarland hingegen nur 18 DM, und fur
den Stral3enbau wurden von Rheinland-Pfalz mit 141 DM/Einw. fast doppelt so
hohe Ausgaben getatigt wie von Nordrhein-Westfalen (74 DM/Einw.).

Es laRt sich somit festhalten, dal3 in der Bundesrepublik betrachtliche Prafe-
renzunterschiede hinsichtlich staatlicher Aufgaben bestehen und dal3 die Lan-
der diesen Unterschieden durch eine unterschiedliche Landespolitik z. T. auch
Rechnung tragen. Oder, in den wohlfahrts6konomischen Termini unseres Aus-
gangsmodells formuliert: durch das regional differenzierte Leistungsangebot,
das der foderative Staatsaufbau der Bundesrepublik ermdglicht, wird das staat-
liche Leistungsangebot besser an die Nachfragepraferenzen der Bevoélkerung
angepaldt; Wohlfahrtsverluste durch Abweichungen des staatlichen Leistungs-
angebots vom individuell gewtinschten Angebot werden dadurch verringert.
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Abbildung 4:
Ausgaben der alten Bundeslander fir ausgewéhlte Aufgaben,
in DM/Einw., 1986
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1.2. Sonstige Vorteile einer foderalen Aufgabenerfillung

Neben der besseren Anpalibarkeit staatlicher Leistungen an individuelle
Praferenzen beinhaltet der FGderalismus eine Reihe weiterer Vorzige, die hier
nur der Vollstandigkeit halber erw&hnt werden sollen. Diese werden primér von
anderen Wissenschaften, etwa der Politikwissenschaft oder der Staatsrechts-
lehre, betont, lassen sich aber durchaus auch als 6konomische Wirkungen ver-
stehen, wenn man darunter, wie dies heute vor allem die neue Institutionentko-
nomik tut, samliche Effekte versteht, die die Wohlfahrt eines Gemeinwesens
(bzw. genauer: der im Gemeinwesen lebenden Personen) erhdht oder vermin-
dert.

In der politikwissenschaftlichen Betrachtung des Foderalismus steht dessen
gewaltenteilende Funktion im Vordergrund.11 Der Birger wird nicht durch einen
Zentralstaat vertreten, sondern durch mehrere vertikale staatliche Ebenen (in
Deutschland z. B. den Bund, die Lander und die Gemeinden, die ihrerseits
nochmals in mehrere vertikale Ebenen unterteilt werden kénnen) sowie durch
jeweils mehrere staatliche Aufgabentrager innerhalb der verschiedenen dezen-
tralen Ebenen (in Deutschland z. B. durch 16 Gebietskdrperschaften auf der
Landesebene und ca. 16.000 Gebietskorperschaften auf der kommunalen
Ebene).12 Die staatliche Gewalt wird dadurch im Vergleich zum Einheitsstaat
auf eine groRere Zahl von Hoheitstragern verteilt, wobei diese Gewaltenteilung
einmal im Verhaltnis der Gebietskdrperschaften untereinander, zum anderen im
Verhaltnis des Birgers zur staatlichen Hoheit als Vorteil angesehen wird. Im
Verhaltnis der Gebietskorperschaften untereinander entsteht ein Geflecht von
Kontroll- und Abh&ngigkeitsbeziehungen, das die Macht der einzelnen Korper-
schaft begrenzt. Mal3nahmen der einzelnen Koérperschaft, die sich nachteilig
auf die Einwohner anderer Korperschaften auswirken, kdnnen durch das ge-
meinsame Entgegenwirken der betroffenen Korperschaften i. a. abgewehrt wer-
den. Indirekt bedeutet dies auch einen Schutz des Birgers gegenuber staatli-
cher Willkiir. So kann in Deutschland bspw. der Bundesrat mit der Mehrheit
seiner Stimmen Gesetze und Handlungen einzelner Lander, die Auswirkungen
fur die Ubergeordnete Bundesebene oder fur andere Bundeslander haben (und
damit zustimmungsbedurftig sind), verhindern; gleiches gilt fur Gesetze und

11 Sjehe zusammenfassend LAUFER 1985, S. 83ff.. BUNDESRAT 1989; HRBEK
1989 oder SCHULTZE 1992.

12 Sjehe ausfihrlicher hierzu unten, Abschnitt 1.6.
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Handlungen des Bundes, die fiir die Gesamtheit der Lander oder einzelne Lan-
der mit Konsequenzen verbunden sind. 13

Die Stellung des Burgers gegeniber dem Staat wird durch die foderative
Vielfalt des Staates auch direkt gestarkt, weil sich der Blrger staatlichem Zu-
griff, staatlicher Willkir und staatlicher MiBwirtschaft - zumindest der unterge-
ordneten foderativen Ebenen - durch die Verlagerung seines Wohnsitzes eher
entziehen kann als im Einheitsstaat, in dem ihm dies nur durch eine Abwande-
rung ins Ausland moglich wéare.14 Die untergeordneten staatlichen Ebenen ge-
raten durch diese Abwanderungsoption in einen Wettbewerb miteinander, weil
sie sich in ihrer Abhangigkeit von den Steuereinnahmen bemiihen missen, ihre
Einwohner zufriedenzustellen, deren Abwanderung zu vermeiden und dennoch
abwandernde Einwohner durch die Attrahierung von Einwohnern aus anderen
Gebietskorperschaften zu kompensieren.15 Dies tragt dazu bei, dal3 die Politi-
ker die Wunsche ihrer Einwohner beachten und die Verwaltung sie effizient
und kostengiinstig umsetzt. Oder in den Worten der neuen politischen Okono-
mie: die dezentrale, foderative Gliederung des Staates begrenzt die Mdglich-
keiten der Politiker und Burokraten, bei der Verfolgung eigennutziger Ziele ihre
Machtposition gegeniiber dem Burger zu mif3brauchen - die Dezentralisierung
tragt zur Beherrschung des "Leviathan-Staats" bei.16

13 Siehe zu den Kontrollfunktionen dezentraler foderativer Ebenen im allgemeinen
und des Bundesrates in Deutschland im besonderen etwa LAUFER 1985, S. 83ff.;
BUNDESRAT 1989; HRBEK 1989; RUDZIO 1991, S. 297ff. oder HESSE/ELL-
WEIN 1992, S. 283ff.

14 Siehe hierzu grundlegend HIRSCHMAN 1970, dt. 1974, zur Anwendung auf die
Zusammenarbeit bzw. Integration von Staaten aktuell auch FIX 1993/94.

15 TIEBOUT (1961, dt. 1977) kniipft an diesen Gedanken an, wenn er die Vorteile ei
nes aus der Unzufriedenheit mit regionalen und lokalen 6ffentlichen Leistungen re-
sultierenden Wohnortwechsels ("voting by feet") hervorhebt: Wenn dieser Wohn-
ortwechsel dazu fuhrt, dal3 sich Burger mit ahnlichen Praferenzen zusammenfin-
den, lassen sich offentliche Leistungen infolge der wanderungsbedingten Homo-
genisierung der Birgerpraferenzen mit geringeren oder - im Extrem - ohne jegliche
Frustrationskosten bereitstellen. Allerdings ist zu bezweifeln, ob es unter Beriick-
sichtigung der hohen Wanderungskosten (materielle Kosten des Wohnortwech-
sels, Aufgabe privater und beruflicher Bindungen etc.) tatsachlich zu den von Tie-
bout angenommenen Wanderungsbewegungen und der damit verbundenen Ho-
mogenisierung der Burgerpraferenzen kommt bzw. ob eine solche Homogenisie-
rung unter Berlcksichtigung samtlicher Wanderungskosten wohlfahrtstheoretisch
sinnvoll ware.

16 Grundlegend hierzu BRENNAN/BUCHANAN 1980, dt. 1988.
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Eine Dezentralisierung des Staats ist aber auch unter der Annahme des
wohlwollenden, dem Gemeinwesen verpflichteten Politiker und Birokraten vor-
teilhaft: Bei einer begrenzten Fahigkeit des Staates, die Praferenzen der Bir-
ger korrekt zu erkennen und bestmadglich in politische Leistungen umzusetzen,
tragt die dezentrale Aufgabenerfillung dazu bei, dal’3 neue, bessere Losungen
zunachst im kleinen Kreis erprobt, von den (Einwohnern in dem) anderen Ge-
bietskorperschaften beurteilt und im Erfolgsfalle von allen Glbernommen werden
konnen. Folgenschwere und teure Fehlversuche lassen sich dadurch vermei-
den, und durch die Mdglichkeit, verschiedene neue Losungen parallel zueinan-
der erproben zu kénnen, setzen sich die besten Ldsungen auch schneller
durch als im Einheitstaat.

Als ein weiterer Vorteil des Foderalismus ist schlie3lich auf dessen integrati-
onsfordernde und systemstabilisierende Kraft hinzuweisen. Diese erklart sich
vor allem aus dem Umstand, dal? dem Birger im dezentralen Staat eine gr6-
Rere Zahl von Optionen eroffnet wird und er Politik damit eher als aktiv mitge-
staltetes Ergebnis seiner eigenen (Wabhl-)Entscheidung empfinden (und dabei
auch unumganglich auftretende Frustrationskosten akzeptieren) kann als der
Birger, dem im Zentralstaat lediglich wenige Alternativen offen stehen. Unab-
hangig von der Verringerung "objektiver" Frustrationskosten, die oben bereits
als 6konomischer Hauptvorteil dezentraler Entscheidungen hervorgerufen wur-
de, sind im Foderalismus somit auch die "subjektiven" Lasten, die sich aus un-
umgéanglichen Abweichungen zwischen individuellen Praferenzen und erforder-
lichen Mehrheitentscheidungen ergeben, geringer als im Zentralstaat: Die
Bereitschaft, Mehrheitsentscheidungen zu akzeptieren und mitzutragen, die
gegen die eigenen Praferenzen verstol3en, ist gréRer, wenn der Blrger den
Eindruck hat, an der Entscheidungsfindung fair beteiligt worden zu sein.

Was fur den einzelnen Birger gilt, trifft gleichermal3en oder sogar verstarkt
fur die Bereitschaft gesellschaftlicher Gruppen zu: Ethnische, religitse, soziale
und kulturelle Minderheiten werden sich mit gesamtstaatlichen Mehrheitsent-
scheidungen eher abfinden, wenn ihre Minderheitswiinsche in den Katalog der
angebotenen (Wahl-)Alternativen aufgenommen und - soweit dies durch eine
regionale oder funktionale Differenzierung des Leistungsangebots mdglich ist -
befiirwortet werden. Die Frustration von Minderheiten, die zur Polarisierung
und im Extrem zum Auseinanderfallen von Gemeinwesen fihren kann, a3t sich
dadurch verhindern.?

17 vgl. KIRSCH 1978, ders. 1980, BLANKE 1990, FIX 1993/94, TULLOCK 1994.
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1.3. Voraussetzungen
einer regionalen oder funktionalen Differenzierung
Offentlicher Leistungen

1.3.1. Die technische Differenzierbarkeit
des offentlichen Leistungsangebots
als Voraussetzung foderaler Angebotsstrukturen

Die Vorteile einer dezentralen, forderativen Bereitstellung staatlicher Lei-
stungen sind an eine Reihe von Einschrdnkungen gebunden. Zum ersten kon-
nen nur solche Leistungen regional unterschiedlich bereitgestellt werden, bei
denen auch der sog. "Offentlichkeitsgrad”, d. h. die regionale Reichweite des
Guternutzens, begrenzt ist.18 Dies ist bspw. bei Museen der Fall, die i. a. infol-
ge der fur den Besucher entstehenden Transaktionskosten (vor allem des mit
der Anreise verbundenen Zeitaufwands) nur innerhalb regional enger Grenzen
besucht werden. Auch Sportstadien, Flugh&afen oder Naherholungsgebiete ha-
ben eine regional begrenzte Nutzenstiftung und damit einen begrenzten Offent-
lichkeitsgrad. Solche Guter werden daher als regionale 6ffentliche Guter be-
zeichnet. Bei ihnen ist infolge dieser (technischen) Gutseigenschaften eine re-
gionale Differenzierung des Leistungsangebots, wie sie oben beschrieben wur-
de, moglich.

Kann das Leistungsangebot sogar noch kleinraumiger differenziert werden,
spricht man von lokalen 6ffentlichen Leistungen. Zu ihnen gehéren z. B. Sire-
nen, die lediglich im eng begrenzten Raum ihrer akustischen Hoérbarkeit ihren
offentlichen Gutscharakter aufweisen, Leuchttirme, deren Nutzen auf den
Raum begrenzt ist, innerhalb dessen seine Lichtsignale sichtbar sind, sowie
viele Infrastruktureinrichtungen, die wegen der Inanspruchnahmekosten (vor
allem: der Wegekosten) nur der Bevdlkerung innerhalb geringer Entfernungen
vom Standort, d. h. innerhalb lokaler Raume einen Nettonutzen stiften - wie z.
B. Schwimmbéader, Parkanlagen und Sportstatten.

Im Gegensatz zu solchen regionalen und lokalen 6ffentlichen Gutern stiften
andere Guter innerhalb gro3rdumiger Regionen einen einheitlichen und nicht
differenzierbaren Nutzen. Diese Giter nennt man nationale offentliche Guter,
wenn sie einen fir das gesamte Gebiet eines Staates einheitlichen Nutzen stif-

18 Ebenso erfordert die funktionale Differenzierung des Leistungsangebots, auf die
im folgenden nicht mehr gesondert eingegangen wird, da3 der Wirkungsbereich
der Aufgabe funktional begrenzt ist.
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ten, oder sogar supranationale offentliche Guter, wenn sie einen fiir mehrere
oder im Extrem sogar fir alle Staaten einheitlichen Nutzen stiften (dann auch
internationale oder globale 6ffentliche Giter genannt). Beispiele fur nationale
offentliche Guter waren z. B. die Verteidigung, die diplomatische Vertretung der
Bilrger im Ausland, die Geldwertsicherung und die Entwicklungshilfe. Beispiele
fur internationale offentliche Giuter sind z. B. das internationale Recht (etwa
das Seerecht) oder globale UmweltschutzmalRnahmen, wie etwa der Verzicht
auf die Verwendung von FCKW oder auf das Abholzen tropischer Regenwaélder
- MalRnahmen, die zur Stabilisierung des globalen Klimas beitragen und damit
(den Einwohnern in) allen Staaten einen Nutzen stiften.19

Solche Giuter, die nationale oder gar Ubernationale Wirkungsbereiche auf-
weisen, kdnnen naturgemald nicht regional differenziert bereitgestellt werden,
sondern nur in einer national oder gar international, d. h. fir alle Bewohner
eines Staates oder der Welt einheitlichen Qualitat und Quantitat. Eine in den
einzelnen Bundeslandern unterschiedliche Politik der Geldwertsicherung (etwa
durch regional unterschiedliche Diskontsétze) bspw. ist wegen der regional
nicht begrenzbaren, sondern bundesweiten Wirkungen nicht vorstellbar. Eben-
sowenig ist es moglich, dal3 die Gemeinden das Angebot von Gutern lokal dif-
ferenzieren, deren geographische Reichweite tGiber den Bereich der Gemeinden
hinausgeht, d. h. deren Offentlichkeitsgrad nicht lokal, sondern regional (oder
sogar national oder Ubernational) ist. Ein zwischen den Bundeslandern eines
Staates variierendes Niveau an duf3erer Sicherheit (Verteidigung) ist deshalb z.
B. ebenso wenig mdglich wie ein zwischen den Gemeinden eines Bundeslan-
des variierendes Foérderungsniveau der Grundlagenforschung oder der Mal3-
nahmen zur Reduzierung der CO2-Belastung.

Fur eine funktionale Differenzierung des offentlichen Leistungsangebots
mussen analoge technische Voraussetzungen erfillt sein. So ist eine funktio-
nale Differenzierung der Leistungen der Sozialversicherungen, wie sie in
Deutschland praktiziert wird, bei der Art dieser Leistungen moglich, bei ande-
ren Leistungen (etwa einer Differenzierung der Preise des 6ffentlichen Perso-
nennahverkehrs) ware sie hingegen kaum moglich (oder mit Ubermalfiigen
Transaktionskosten verbunden). Ahnlich kénnen bspw. bestimmte Leistungen
im Bildungs- oder Sozialbereich (Wohngeld, Ausbildungshilfen, Theaterbesu-

19 Die Allokationsprobleme und -lI6sungsmaoglichkeiten fiir ausgewahlte internationale
Guter oder Politikbereiche werden behandelt in RAY 1983, WOLFRUM 1984, KAI-
SER/SCHWARZ 1985, SOROOS 1987, BROWN u. a. 1990, KING 1990, LITTLE/
SMITH 1991 und ZUNKER 1993.
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che) zwecks einer Verminderung sozialer Startbedingungen auf férderungswiir-
dige Bevolkerungsgruppen beschrankt werden (oder diesen kostengunstiger
gewahrt werden), weil der Begunstigtenkreis exakt definierbar ist und nicht
Berechtigte zu vertretbaren Transaktionskosten von der Begunstigung ausge-
schlossen werden kénnen. Bei anderen Leistungen (etwa der Benutzung von
Autobahnen oder Erholungsgebieten) sind diese technischen Voraussetzungen
fur eine funktionale Differenzierung hingegen nicht erfullt.

Abbildung 5:
Der regionale Offentlichkeitsgrad von Gutern

niedrig .
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1.3.2. Die gesellschaftspolitische Akzeptanz regionaler oder funktionaler
Leistungsunterschiede als Voraussetzung foderaler Angebotsstrukturen

Eine zweite Einschrankung fur die regionale oder funktionale Differenzierung
offentlicher Leistungen ergibt sich daraus, dal} diese bei bestimmten (privat
oder staatlich bereitgestellten) Gitern und Diensten, obwohl technisch mdglich,
aus distributiven oder "meritorischen” Grinden nicht erwiinscht ist. So wird bei
manchen Gitern eine Verteilung nach Mal3gabe individueller Angebots- und
Nachfrageentscheidungen (und -fahigkeiten) als unzulassig angesehen. Bei-
spielsweise wirden es die meisten Burger als ungerecht empfinden, wenn der
Zugang zu Bildungseinrichtungen von der Zahlungsféahigkeit des einzelnen ab-
hinge; armere Bevolkerungsgruppen hatten dadurch schlechtere Startchancen
als reichere; soziale Ungleichheiten wirden sich dadurch im Zeitablauf verstar-
ken. In ahnlicher Weise wird eine vom Einkommen abhéngige Versorgung mit
Gesundheitsgutern, mit dem Rechtschutz oder dem Schutz von Eigentum und
"Leib und Leben" abgelehnt. Und bei anderen Gitern (Wohnung, Nahrung,
Information, Umweltqualitat u. &.) wird zumindest ein vom individuellen Einkom-
men unabhangiges Mindestniveau als gesellschaftspolitisch erforderlich erach-
tet.

Bei solchen Gitern ist es folgerichtig, dafl3 auch regionale oder funktionale
Versorgungsunterschiede, die infolge individueller Einkommensunterschiede
(bei einer privaten Bereitstellung) oder bei unterschiedlicher Finanzkraft der
bereitstellenden Kdrperschaften (bei dffentlicher Bereitstellung) auftraten, nicht
akzeptiert werden. Die Versorgungsunterschiede kénnen dann durch direkte
Unterstutzungen der einkommensschwachen Personen beseitigt oder zumin-
dest vermindert werden (wie beim Wohngeld, der Sozialhilfe oder der Prozel3-
kostenbeihilfe); (regionale oder funktionale) Versorgungsunterschiede treten
dann nicht mehr auf oder werden abgemildert, weil die individuellen Einkom-
men als Determinanten des Versorgungsniveaus ausgeschaltet werden oder
an Bedeutung verlieren. Die Versorgungsunterschiede kénnen - bei 6ffentlich
bereitgestellten Leistungen - aber auch dadurch beseitigt oder vermindert
werden, dal} der Staat einheitliche Versorgungsstandards (oder Mindeststan-
dards) setzt und (durch horizontale Finanzausgleichsmechanismen oder verti-
kale Transfers) die Mittel bereitstellt, die fur eine regional einheitliche, von der
Finanzkraft der nachgelagerten Korperschaften unabhangige Versorgung erfor-
derlich sind. Unter dem Begriff der "Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse" wird



18 Kops/Hansmeyer: Foderale Rundfunkordnung /]

diese Zielsetzung auch im Grundgesetz der Bundesrepublik an mehreren Stel-
len angesprochen.?

Allerdings werden die Art der Leistungen, fir die eine solche Einheitlichkeit
anzustreben ist, und der Grad der erforderlichen "Einheitlichkeit" (oder akzep-
tierbarer Unterschiedlichkeit) in der Verfassung nicht konkretisiert; auch die
politischen Auffassungen in dieser Frage sind recht unterschiedlich. Die Erkla-
rung hierfur ergibt sich aus dem Umstand, dal} die allokativen Vorteile einer
Anpassbarkeit offentlicher Leistungen an (regional) unterschiedliche Préaferen-
zen (Vorteile foderaler Vielfalt) gegen die distributiven Vorteile "einheitlicher
Lebensverhaltnisse" abgewogen werden mussen. Bei der "Einheitlichkeit der
Lebensverhaltnisse" handelt es mithin um ein relatives Ziel, dessen Befolgung
notwendigerweise Zielverzichte beim damit rivalisierenden Ziel (der féderalen
Vielfalt) bedeutet.2 Daraus ergibt sich auch, daf} in einzelnen staatlichen Zu-
standigkeitsbereichen ein héheres Mal3 an Einheitlichkeit der Lebensverhalt-
nisse erforderlich sein kann als in anderen, und daf3 es in einzelnen Bereichen
sogar gerechtfertigt sein kann, auf eine Einheitlichkeit zugunsten einer fodera-
len Vielfalt vollstandig zu verzichten, wahrend umgekehrt in anderen Bereichen
eine vollstandige Einheitlichkeit unter Verzicht auf jegliche foderative Differen-
zierung angebracht sein kann.3

1 FISCHER-MENSHAUSEN 1978, NEUMARK 1978
2 Sjehe zur Problematik aus finanzwissenschaftlicher Sicht ZIMMERMANN 1987.

3 Ein Blick auf die in Abbildung 4 (Seite 11) ausgewiesenen Ausgaben pro Einwoh-
ner nach Bundeslandern bestatigt dies: Wahrend z. B. fur den Stralenbau, fir
Wissenschaft, Forschung und Entwicklung, fir Gesundheit, Sport und Erholung
sowie fUr Hochschulen zwischen den einzelnen Bundeslandern relativ grol3e
Unterschiede bestehen, sind die Ausgaben fir Schulen und fur die offentliche
Sicherheit und Ordnung (sieht man von den nicht vergleichbaren Stadtstaaten ab)
in allen Bundeslandern fast gleich hoch. Darin kommt die Auffassung zum Aus-
druck, dal3 es sich bei Schulen und bei der 6ffentlichen Sicherheit und Ordnung
um staatliche Leistungen handelt, die den Einwohnern der Bundesrepublik unab-
hangig von ihrem Wohnsitz in einem bundesweit einheitlichen Standard zur Verfu-
gung stehen sollten, wahrend z. B. beim Stral3enbau, bei Sporteinrichtungen oder
bei Universitaten gréRRere Disparitéaten als Reflex auf regionale Praferenz- oder/
und Kostenunterschiede akzeptiert werden. -- Abbildung 4 zeigt auch, daf3 regio-
nale Leistungs- und Versorgungsunterschiede von den einzelnen Bundesléandern
in unterschiedlichem Umfang akzeptiert werden. Eine Bewertung dieser unter-
schiedlichen Politiken fallt insofern schwer, als sie von der relativen Bedeutung
allokativer und distributiver Ziele und der Hohe der von ihnen ausgehenden Nut-
zenstiftung abhéngt, solche Zielgewichtungen aber Werturteile darstellen, die wis-
senschaftlich nicht begrindbar sind.
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Abgesehen von solchen verteilungspolitischen Grinden werden Unterschie-
de in der Versorgung mit bestimmten privaten und 6ffentlichen Leistungen vom
Staat aber auch mit dem Argument abgelehnt, der Birger verkenne ihren "wah-
ren" Wert. Bei Gutern, deren Wert aus Sicht des Staates (bzw. der ihn repra-
sentierenden Politiker und Burokraten) vom Burger unterschétzt wird (Bildung,
Gesundheit, Altersversorgung werden haufig als Beispiele angefihrt), werden
Versorgungslicken dann durch eine kostenfreie oder nicht-kostendeckende
staatliche Bereitstellung oder durch eine staatliche Subventionierung der priva-
ten Bereitstellung zu schlieBen versucht; bei Gutern, deren Wert vom Burger
uberschatzt wird (Beispiele hier: Alkohol, Drogen), wird eine Uberversorgung
durch die Einschrankung der staatlichen Bereitstellung oder durch die staatli-
che Besteuerung und das staatliche Verbot der privaten Bereitstellung zu be-
seitigen versucht.

Ob solche staatlichen Eingriffe mit dem Argument gerechtfertigt werden kon-
nen, der Blrger sei nicht in der Lage, den "wahren" Wert (Nutzen) von Gitern
zu erkennen, ist strittig. In der Finanzwissenschatft ist diese Frage unter dem
Stichwort der "Meritorik" umfassend erortert worden. Ausgangspunkt bildete
dabei MUSGRAVEs (1959) Konzept des "meritorischen" (verdienstvollen)
Gutes, dessen Nutzen vom Biurger unterschéatzt wird. Analog hierzu ist unter
einem "demeritorischen Gut" ein Gut zu verstehen, dessen Nutzen vom Birger
Uberschatzt wird (bzw. dessen Kosten unterschatzt werden). Wichtig ist dabel,
dal die Verkennung des wahren Giternutzens nicht auf Divergenzen zwischen
seinen internen und seinen gesamtwirtschaftlichen Wirkungen (auf externe
Effekte) zurtckgefiuhrt wird (fir deren Beurteilung und Steuerung hatte es nicht
des Musgrave’sche Meritorisierungskonzepts bedurft), sondern auf die fehlen-
de Fahigkeit oder mangelnde Informationsbasis des einzelnen, den (internen)
Nutzen oder die (internen) Kosten des Gutes korrekt einzuschéatzen. -- Den
meritorischen und demeritorischen Gitern in diesem Sinne, bei denen eine
staatliche EinfluBnahme aufgrund dieser - unterschiedlich gravierenden* -

4 Das Ausmald der Fehleinschatzung des Guternutzens durch den Birger kann
durch den (De-)Meritorisierungsgrad m eines Gutes quantifiziert werden. Kenn-
zeichnet man die Nutzeneinschétzung des Staates mit (Us) und die Nutzenein-
schatzung des Burgers mit Uk, so errechnet sich der (De-)Meritorisierungsgrad m
eines Gutes als

(Us - UK) /(Us + UK) falls  (Us-UK)3 0; (+1>m? 0)

(Us - UK) /(-Us +|Uy)) falls (Us - Uk) £0; (-1 >m£0),
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Fehleinschatzung des Nutzens gerechtfertigt wird, sind dann die nicht-merito-
rischen Guter gegeniber zu stellen. Deren Nutzen wird vom Burger korrekt
eingeschétzt; staatliche Interventionen sind bei ihnen mithin nicht gerechtfertigt
(vgl. Abbildung 6).5

Die Theorie der Meritorik ist in der Finanzwissenschaft heftig kritisiert wor-
den, vor allem wegen des elitdren und undemokratischen Staatsverstandnis-
ses, das dieser Theorie zugrunde liegt, sowie wegen der - von vielen Kritikern
als unlésbar eingeschatzten - Informationsprobleme, die sich dem Staat bei der
Ermittlung des "wahren" Nutzens von Gutern stellen.6 Bei der in Deutschland
gewdahlten Wirtschafts- und Gesellschaftsform wird grundsétzlich auch davon
ausgegangen, dal3 der Konsument diese Fahigkeit besitzt, er also "souveran”
ist, selbst am besten entscheiden zu kdnnen, welche Giter ihm den hdchsten
Nutzen stiften. Lediglich in wenigen Bereichen bzw. fir wenige Guter wird dem
Burger diese Konsumentensouveranitat abgesprochen, etwa beim Drogen-
abhéangigen, der infolge seiner Sucht nicht in der Lage ist, fur ihn schadliche
Guter abzulehnen, oder bei Unmindigen, die nicht tber die flr eine Konsum-
entscheidung erforderlichen Kenntnisse oder Erfahrungen verfigen.”

Stimmen die Nutzeneinschatzungen der Konsumenten mit denjenigen des Staates
Uberein, so ist M= 0, das Gut ist dann ein "normales" (oder aus dem Blickwinkel
der Meritoriktheorie: ein "nicht-meritorisches") Gut. Mif3t der Staat dem Gut einen
hoheren Nutzen bei als die Konsumenten, so ist M> 0, das Gut ist meritorisch;
und falls der Staat dem Gut einen geringeren Nutzen beimif3t als die Konsumen-
ten, ist M< 0, das Gut ist de-meritorisch. Dabei gibt die GroRe von IM die zwischen
0 und +/-1 schwanken kann, den (De-)Meritorisierungsgrad des Gutes an.

5 Die Unterscheidung zwischen (de-)meritorischen Gutern und nicht (de-)meritori-
schen Gutern ist Ubrigens vollkommen unabhangig von der Unterscheidung zwi-
schen privaten und offentlichen Gutern. Der Staat kann deshalb private Guter
ebenso (de-)meritorisieren wie 6ffentliche Glter.

6 Vgl. HEAD 1966, MACKSCHEIDT 1974; zur neueren Auseinandersetzung ANDEL
1984, HEAD 1988, SCHMIDT 1988, PRIDDAT 1992, STREISSLER 1993.

7 Um seine Nutzeneinschatzung durchzusetzen, stehen dem Staat die gleichen In-
strumente zur Verfiigung, die er auch zur Internalisierung externer Effekte einset-
zen kann. Fur die Meritorisierung sind dies in erster Linie die (kostenlose oder
nicht kostendeckende) offentliche Bereitstellung, das Gebot einer (ggf. kostenlo-
sen oder nicht kostendeckenden) privaten Bereitstellung, die Subventionierung
oder regulative Erleichterung der privaten Bereitstellung oder die private Bereitstel-
lung forderndes moral suasion, fir die Demeritorisierung in erster Linie die private
Bereitstellung drosselndes moral suasion, die regulative Erschwerung (POSNER
1971, THORNTON 1991) oder Besteuerung der privaten Bereitstellung und das
Verbot (oder die prohibitive Besteuerung) der privaten Bereitstellung (siehe Abbil-
dung 6, Spalte 3). Hierdurch veradndern sich die relativen Preise der meritorisierten
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Abbildung 6:
Meritorische, nicht-meritorische und demeritorische Glter

Gutstyp Beispiel Steuerungsinstrument
1) ) ©)
offentlich bereitzustellendes politische Offentliche Bereitstellung
meritorisches Gut ' . .
Bildung Gebot privater Bereitstellung
regulierungsbedurftiges, Sub_ventlonl_erung
privat bereitstellbares Theaterbesuch |  Regulative Erleichterung
meritorisches Gut privater Bereitstellung
positive moral suasion
nicht regulierungsbedurftiges | £ chtsafte
meritorisches Gut
....... nicht meritorisches Gut:------ K|e|dung
nicht regulierungsbedurftiges|  pgnofiime
demeritorisches Gut
negative moral suasion
regglierungs_bed[]rftiges, Alkoholische Regulative Erschwerung
privat bereitstellbares Getrénke privater Bereitstellung
demeritorisches Gut Besteuerung
demeritorisches Gut Prohibitive Besteuerung
dessen Bereitstellung Rauschgift

staatlich verhindert wird

Verbot privater Bereitstellung

Prinzipiell lieRe sich auch rechtfertigen, mit den Argumenten der Meritorik
regionale und funktionale Leistungsdifferenzen abzulehnen. Differenzierte Lei-
stungsangebote sind namlich nicht nur als Reaktion auf bestehende Préaferenz-
unterschiede zu betrachten (und in dieser Funktion prinzipiell wohlfahrtsfor-
dernd), sondern kénnen umgekehrt auch zur Verfestigung und ggf. sogar zur
Verstarkung solcher Praferenzunterschiede beitragen. Auch dies ist zwar so-
lange nicht zu beanstanden, solange es sich um politisch relativ bedeutungslo-
se Praferenzunterschiede (etwa beziglich der Art und des Umfangs offentlicher
Sporteinrichtungen) handelt. Es wird aber dann zum Problem, wenn es um Pra-

im Vergleich zu den nicht-meritorisierten Gutern und der demeritorisierten im Ver-
gleich zu den nicht-demeritorisierten Gutern; dies wiederum fihrt zu den vom
Staat angestrebten Veranderungen der Konsumstruktur.
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ferenzunterschiede bei Leistungen geht, die fur die gesamtstaatliche Identitat
bedeutsam sind und bei denen eine Verstarkung der Unterschiede die Bereit-
schaft zur politischen Zusammenarbeit und zu Kompromissen in anderen, bun-
deseinheitlich bereitzustellenden Bereichen erschwert. Solche Belange werden
(sozusagen als "meritorische" Guter) vom Birger moglicherweise nicht ausrei-
chend erkannt, so daf es Aufgabe des Staates ist, Versorgungsunterschiede in
diesen Bereichen zu verhindern.

Im Vordergrund der politischen Diskussion stehen dabei regionale Versor-
gungsunterschiede. Bei der derzeitigen Lage der Bundesrepublik ist es bspw.
fraglich, ob Leistungen wie die soziale Sicherung, der Umweltschutz oder die
Rechtsprechung zwischen alten und neuen Bundeslandern differenzieren soll-
te. Unterschiede in der Abtreibungsgesetzgebung, der Wehrpflicht oder auch in
der StralRenverkehrsgesetzgebung (etwa die Hochstgeschwindigkeit und die
Promillegrenze), wie sie nach der Vereinigung Deutschlands zwischenzeitlich
bestanden oder diskutiert wurden, kénnen angesichts ihrer Symbolhaftigkeit
beispielsweise nicht uneingeschrénkt befiirwortet werden, obwohl dadurch den
erheblichen Praferenzunterschieden zwischen den Birgern der alten und neu-
en Lander Rechnung getragen werden kénnte. Bei solchen staatlichen Leistun-
gen und Regelungen kann der Wert einer bundesweiten Einheitlichkeit die
oben beschriebenen Vorteile férderaler Unterschiede tbersteigen.8

Zu einem ahnlichen Befund gelangt man, wenn man die gesellschaftspoliti-
sche Akzeptanz einer funktionalen Differenzierung offentlicher Leistungen be-
trachtet. Auch hier gibt es bestimmte Leistungen, bei denen funktionale Versor-
gungsunterschiede zwischen Bevélkerungsgruppen, z. B. zwischen Méannern
und Frauen, zwischen Protestanten und Katholiken, zwischen deutschen und
auslandischen Einwohnern oder zwischen den Angehdrigen verschiedener eth-
nischer Gruppen, gesellschaftspolitisch unbedenklich und mit Blick auf vorhan-
dene Praferenzunterschiede wohlfahrtsbkonomisch wiinschenswert sind.° Bei

8  Wir werden hierauf bei der rundfunkspezifischen Betrachtung zuriickkommen und
sehen, dalR dieser Gedanke gerade fur den offentlich-rechtlichen Rundfunk, zu
dessen Programmauftrag die Integration von (auch regional abgegrenzten) Bevol-
kerungsgruppen gehoért, zu beachten ist.

9 So wird kaum zu beanstanden sein, daR bestimmte Sportstatten fir Sportarten,
die ausschliel3lich von Mannern ausgeubt werden, in einer ausschliel3lich von
Frauen bewohnten Wohnanlage fehlen. Und in Wohngebieten, in denen ganz
Uberwiegend Protestanten leben, wird man kaum ernsthaft die Forderung nach
dem Bau einer katholischen Kirche erheben, so wie umgekehrt in einer dominant
katholischen Gegend die Forderung nach dem Bau einer protestantischen Kirche
auf wenig Verstandnis stoRen dirfte. Auch die Klage, daR fur auslandische Mitbe-
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anderen Offentlichen Leistungen ist die Berechtigung einer funktionalen Diffe-
renzierung des Leistungsangebotes weniger unstrittig. Ob bspw. in Gebieten,
die ganz Uberwiegend von auslandischen Mitbtrgern bewohnt werden, die ihre
Kinder traditionell nicht in Kindergarten schicken, sondern im Familienverbund
grof3ziehen, keine Kindergarten vorgehalten werden mussen, ist fraglich. Mit
Blick auf die geringen "Préferenzen” fur diese Einrichtung erscheint deren Vor-
haltung zwar 6konomisch unsinnig; vertritt man man jedoch die Auffassung,
daR auch diesen Mitbirgern die Chance eingerdumt werden sollte, die mit die-
sen Einrichtungen verbundenen Vorteile, insbesondere die den Frauen da-
durch eingeraumten verbesserten Moéglichkeiten einer Teilnahme am Erwerbs-
leben, kennenzulernen, so ware die Vorhaltung von - zunachst u. U. nicht oder
unterdurchschnittlich genutzten Kindergarten - unter Hinweis auf die damit ver-
bundenen dynamischen Allokationswirkungen - durchaus begrindbar. Kinder-
garten wirden dann als ein meritorisches Gut betrachtet, dessen gesellschaft-
licher Nutzen von den unterversorgten Bevolkerungsgruppen unterschétzt wird
und das vom Staat daher in einer Uber die individuelle Nachfrage hinausgehen-
den Menge bereitzustellen ware.

Ahnlich sind die funktionalen Differenzierungen offentlicher Leistungen in
anderen Bereichen zu beurteilen. So scheint z. B. die geschlechtspezifische
Differenzierung allgemeiner oder beruflicher Ausbildungsangebote angesichts
der bestehenden geschlechtspezifischen Praferenzunterschiede (z. B. der
unterschiedlichen Nachfrage nach bestimmten Lehrberufen oder Studiengan-
gen) in statischer Sicht berechtigt; in einer dynamischen Perspektive ist eine
solche Differenzierung, u. a. wegen der dadurch hervorgerufenen Verfestigung
geschlechtspezifischer Rollen (und Chancenunterschiede) aber problematisch.
Und auch eine sich an religiésen, kulturellen oder ethnischen Unterschieden
ausrichtende funktionale Differenzierung offentlicher Leistungen ist zumindest
dann bedenklich, wenn dadurch den Mitgliedern der verschiedenen Bevolke-
rungsgruppen die Chance genommen wird, die Besonderheiten der jeweils
anderen Gruppen kennenzulernen und zu verstehen.

wohner, die aus kulturellen oder religionen Griinden bestimmte Sportarten nicht
ausuben, die fur diese Sportarten benotigten Sportstatten nicht vorgehalten wer-
den, ist kaum haltbar, wiirde die Forderung, solche Sportstatten mif3ten in glei-
cher Zahl oder gleicher Qualitat allen Birgern zur Verfliigung gestellt werden, um
eine Diskriminierung bestimmter Bevolkerungsgruppen, hier also bestimmter Grup-
pen auslandischer Mitbirger zu verhindern, doch die absurde Konsequenz nach
sich ziehen, dalR z. B. in Stadtteilen, in denen diese Bevdlkerungsgruppen uber-
proportional vertreten sind, solche Sportstéatten ungenutzt vorgehalten werden
maften.
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Funktionale Leistungsunterschiede sind somit ahnlich zu beurteilen wie
regionale: Bei gesellschaftspolitisch wenig relevanten Leistungen sind sie
aufgrund der erzielbaren 6konomischen Vorteile (Minimierung von Frustrations-
kosten) zu begrufRen; bei gesellschaftspolitisch relevanten Leistungen kann die
funktionale Differenzierung demgegenuber zu einer Verfestigung der zwischen
den verschiedenen funktionalen Bevolkerungsgruppen bestehenden Praferenz-
unterschiede und ggf. zu einer Polarisierung fiihren, die die Integritat des Ge-
meinwesens gefahrden. Die dadurch entstehenden Kosten kénnen um ein Viel-
faches hoher werden als die mit einem Verzicht auf eine funktionale Differen-
zierung verbundenen Frustrationskosten. Fur solche Bereiche ist daher eine
funktionale Differenzierung des Leistungsangebots abzulehnen und eine "funk-
tionale Einheitlichkeit der Lebensverhaltnisse" geboten.10

Uber solche - letztlich pauschale Regeln - fir die (Un-)Zulassigkeit einer
funktionalen Differenzierung offentlicher und auch privater Leistungen hinaus
lassen sich Einzelheiten zur Art der Politikbereiche, in denen eine funktionale
Differenzierung als unzuléssig angesehen wird bzw. zum Grad, ab dem sie als
unzuldssig betrachtet werden, nur schwer formulieren. Zum einen erklart sich
dies aus den - bereits bei regionalen Unterschieden erwéhnten - Konflikten
zwischen Allokation und Distribution, deren Losung - wissenschaftlich nicht
weiter begrindbare - Gewichtungen beider Ziele erfordert. Zum anderen ist die
Beseitigung oder Verminderung auch funktionaler Leistungsunterschiede wie-
derum eine Form der Meritorisierung, d. h. einer Politik, die sich explizit nicht
an den Praferenzen der Bevolkerung ausrichtet, sondern ex definitione deren
individuelle Konsumentscheidungen ignoriert.

10 In den verschiedenen Gesellschaften bzw. Staaten werden die mit einer funktiona-
len Differenzierung bestimmter Leistungen verbundenen Kosten unterschiedlich
hoch veranschlagt; ebenso verandert sich die die Einschatzung dieser Kosten im
Zeitablauf. Dies erklart, warum das Ausmald der als gerechtfertigt angesehenen
funktionalen (oder auch regionalen) Versorgungsunterschiede zwischen Staaten
und im Zeitablauf innerhalb von Staaten variiert und solche Versorgungsunter-
schiede c. p. mit zunehmender Wohlfahrt (Saturierung) starker abgelehnt werden
(und schwerer durchsetzbar sind).
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1.3.3. Die 6konomische Vertretbarkeit der aus der Angebotsdifferenzierung
resultierenden zusatzlichen Produktionskosten
als Voraussetzung foderaler Angebotsstrukturen

Ein dritter, fir den Okonomen besonders gewichtiger Einwand gegen eine
foderative Differenzierung des Leistungsangebots ergibt sich daraus, dal eine
solche regional oder gar lokal differenzierte Bereitstellung im allgemeinen teu-
rer ist als eine landes- oder gar bundesweit einheitliche Bereitstellung: "Fode-
ralismus kostet". Eine dritte, besonders wichtige Bedingung flr eine foderative
Differenzierung des staatlichen Leistungsangebots besteht daher in der Forde-
rung, dal® der damit verbundene Anstieg der Produktionskosten vertretbar ist,
d. h. kleiner bleibt als der Nutzen, der mit der Angebotsdifferenzierung verbun-
den ist.11 Ob diese Bedingung erfullt ist, laft sich feststellen, indem die in Ab-
hangigkeit von der Zahl der bereitstellenden Kdrperschaften (und damit vom
Zentralisationsgrad der Bereitstellung) anfallenden Kosten und Nutzen mitein-
ander verglichen werden.

1.3.3.1. Die Hbhe der Stiuickkosten
in Abhéngigkeit vom Zentralisationsgrad der Bereitstellung

Bei den meisten Gutern nehmen die Stiickkosten mit einer Ausweitung der
Produktion zunachst ab, steigen ab einer bestimmten Ausbringungsmenge
(sog. Betriebsoptimum) dann aber wieder an.12 Je nach Art des Produktes bzw.
der bei seiner Erstellung angewandten Technologien, insbesondere je nach der
Bedeutung der Fixkosten an den gesamten Produktionskosten kann dieses
Betriebsoptimum bei ganz unterschiedlichen Ausbringungsmengen liegen. Bei
Gutern, bei denen hohe Fixkosten fur die Entwicklung und Erstellung von Pro-
duktionsanlagen erforderlich sind, der Produktionsprozel3 aber relativ einfach
organisiert werden kann (bspw. bei Microprozessoren oder bei Printprodukten)
treten hohe Skalenertrage in der Produktion auf, d. h. die Stiickkosten nehmen
mit zunehmender Ausbringungsmenge schnell ab. Dagegen treten bei Gutern,
bei denen fast ausschliel3lich variable Kosten anfallen und der Produktionspro-
zel3 mit zunehmender Ausbringungsmenge Uberproportional kompliziert wird (z.

11 Dje okonomische Theorie des Foderalismus hat sich mit dieser Sichtweise des
Staats als eines Unternehmens ("The State as A Firm", AUSTER/SILVER 1979)
ausfiuhrlich befal3t. Siehe etwa OATES 1977, BIEHL 1987 oder WUST 1981.

12 Zum Verlauf der Stiickkosten und den Ursachen eines solchen U-férmigen Ko-
stenverlaufs siehe die Ausfiihrungen in den einschldgigen mikrookonomischen
Lehrbiichern, bspw. bei VARIAN 1989, S. 335ff. oder WOHE 1990, S. 529ff.
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B. bei vielen Dienst- und Verwaltungsleistungen) kaum Skalenertrdge auf; im
Gegenteil steigen die Stlckkosten bei diesen Gitern bereits ab geringen Aus-
bringungsmengen an (sog. diseconomies of scale).

Abbildung 7:
Stickkosten ausgewahlter Guter in Abh&ngigkeit von der Ausbringungsmenge
Stiickkosten
(Kosten je
Kollektivmitglied) max.
A Kollektiv-
10 grofie
9
8 Stiickkosten Stiickkosten
7 eines Schul- einer Park-
buches erlaubnis
6
5
-¥—
4
_——
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2 der diplomatischen~—_ ausweises
L vertretung I Kollektivgrofe,
0{10 20 30 40 50 60 70 8 90 100  Ausbringungs-

menge, in Mio.

X opt X opt X opt
Park- Pers.- dipl.
erlaubn. ausw. Vertr./
Schulbuch

Abbildung 7 zeigt diese Unterschiede im Stickkostenverlauf exemplarisch
fur Personalausweise und Schulblcher (als Beispielen von Printprodukten, de-
ren Produktion mit zunehmender Ausbringungsmenge betrachtlich billiger
wird), fur die diplomatische Vertretung der Burger im Ausland (als Beispiel
eines staatlichen Verwaltungsakts, bei dem aufgrund hoher Fixkostenanteile
erhebliche Skalenertrage anfallen)13 sowie fur die Erteilung von Parkerlaubnis-
sen in Anwohner-Parkgebieten (als Beispiel eines Verwaltungsakts, bei dem
kaum GroRRenvorteile genutzt werden kdnnen, sondern im Gegenteil die Kosten

13 Die hohen Fixkosten bei dieser Art staatlicher Verwaltungsleistungen ergeben sich
insbesondere daraus, dafl3 als Voraussetzung fir die potentielle Leistungserstel-
lung ein Mindestapparat (diplomatischer Corps, Dienstraume im Ausland etc.) vor-
gehalten werden muf3, dieser tatséchlich aber nur von einem Bruchteil der Birger
in Anspruch genommen wird (d. h. die variablen Kosten im Vergleich zu den Fixko-
sten gering sind).
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fur den leistungsbeanspruchenden Burger wie auch fir die leistungserstellende
Verwaltung mit steigender Zahl dieser Verwaltungsakte schnell ansteigen).

Unter ausschlie3licher Beriicksichtigung des Stiuckkostenverlaufs (d. h.
unter Vernachlassigung von ggf. mit der Ausbringungsmenge einhergehender
Nutzenunterschiede, s. u.) waren die Ausbringungsmengen und damit die
BetriebsgrolRen (Kapazitaten) der guterbereitstellenden Einrichtungen dann
jeweils an den Betriebsoptima der verschiedenen Guter auszurichten. Park-
erlaubnisse wéren von Verwaltungsbehdrden mit geringen BetriebsgréRen aus-
zustellen (bei den in Abbildung 7 zugrunde gelegten Mengen von ca. 2 Mio.
Stuck)!4; bei dem in Deutschland bestehenden Verwaltungsaufbau entspricht
dies etwa den durchschnittlichen Verwaltungsgrof3en der mittleren Verwal-
tungsbehérden (Kreise oder auch Regierungsbezirke). Personalausweise
kénnten am billigsten bei einer Ausbringungsmenge von 70 Mio. erstellt wer-
den,1s und bei Schulbiichern und diplomatischen Vertretungen lagen die opti-
malen Ausbringungsmengen sogar (fur die Bevolkerungszahl der Bundesre-
publik) jenseits der maximalen KollektivgroRe (so dald die optimale Ausbrin-
gungsmenge fir diese Guter der maximalen Ausbringungsmenge von ca. 80
Mio. entspricht).

14 In Abbildung 7 wird als GroRenordnung firr die Abszisse bewuf3t sowohl die Kollek-
tivgroRe als auch die Ausbringungsmenge genannt. Eine Gleichsetzung ist nur
unter der vereinfachenden Annahme moglich, das jedes Kollektivmitglied eine Ein-
heit des Gutes in Anspruch nimmt. Bei Gltern, die - wie z. B. die Parkerlaubnis
oder auch das Schulbuch - nur von einem Teil aller Kollektivmitglieder oder/und im
betrachteten Zeitraum mehrmals (oder nicht immer) in Anspruch genommen wer-
den, muRten beide GrélRenordnungen nattrlich durch einen entsprechenden Quo-
tienten vergleichbar gemacht werden. Die Verwaltungswissenschaft hat verschie-
dene Verfahren entwickelt, mit denen solche Quotienten (z. B. fiir die durchschnitt-
liche Inanspruchnahme eines bestimmten Verwaltungsaktes durch eine Bevoélke-
rung, die durch bestimmte demokraphische Merkmale charakterisiert ist) berechnet
werden kdnnen.

15 Mit Erstellung ist hier die drucktechnische Produktion gemeint, nicht aber die Aus-
stellung des einzelnen Passes (fur die, wie am Beispiel der Ausstellung von Park-
genehmigungen erlautert wurde, wesentlich kleinere Ausbringungsoptima anzu-
nehmen sind). -- Die Gemeinden entrichten an die Bundesdruckerei fir die druck-
technische Produktion eines Personalausweises z. Zt. (1995) tatsachlich einen
Preis von 11,90 DM zzgl. MwSt. Die gesamten Aufwendungen fur die Austellung
eines Personalausweises belaufen sich hingegen auf ca. 30 DM. Siehe hierzu und
zu der daraus von den Gemeinden abgeleiteten Forderung nach einer Erh6hung
der dem Birger fur die Ausstellung eines Personalausweises abzuverlangenden
Gebuhren von derzeit 10,-- auf 25,-- DM o. V.: 25 Mark fir einen Personalaus-
weis? In: FAZ vom 23. 2. 1995.
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1.3.3.2. Die Hohe des Guternutzens
in Abhéngigkeit vom Zentralisationsgrad der Bereitstellung

Von der Beziehung zwischen der Ausbringungsmenge (und damit der opti-
malen Betriebs- und Kollektivgro3e) und der Hohe der Stickkosten strikt zu
unterscheiden ist die Beziehung, die zwischen der Ausbringungsmenge (und
der Kollektivgro3e) und der Hohe des gestifteten Nutzens besteht. Bei privaten
Gutern, deren Konsum voll rivalisiert, ist die optimale Kollektivgrof3e defini-
tionsgemal gleich 1: Bei Lebensmitteln bspw. ist rein pysikalisch lediglich die
Nutzung durch eine Person mdglich, und bei anderen "privaten" Gutern, wie
bspw. bei Kleidungsstiicken, bei denen eine gemeinsame Nutzung pysikalisch-
technisch maoglich ware, werden die Nachteile (Kosten) einer gemeinsamen
Nutzung (hygienische Griinde, Transaktionskosten bei der Einigung Uber "Nut-
zungszeiten" u. a.) i. a. als so hoch empfunden, dal3 die exklusive Nutzung
durch eine Person ebenfalls einen sehr viel hoheren Nutzen stiftet als die Nut-
zung durch gréRRere Kollektive.

Das Beispiel der Kleidungsstiicke zeigt andererseits, dal3 unter bestimmten
Bedingungen auch eine gemeinsame Nutzung durch mehrere Personen gegen-
Uber einer exklusiven privaten Nutzung zu keinen oder nur geringen Nutzenein-
buRen fiihrt: Die Oljacke oder die Skischuhe, die nur bei speziellen Anlassen
gebraucht werden, kaum verschlei3en und auch kaum modischen Veranderun-
gen unterliegen, kdnnen problemlos von mehreren Personen, etwa den Mitglie-
dern einer grof3en Familie, genutzt werden.

Bei manchen Gitern steigt der Nutzen fir den einzelnen sogar mit zuneh-
mender Kollektivgro3e an. Das Restaurant bspw. ist ein Gut, in dem man lieber
gemeinsam mit anderen i3t (zumindest solange es nicht Gberfullt ist); und auch
bestimmte o6ffentliche Einrichtungen, wie z. B. Schwimmbé&der oder Museen,
werden von vielen Menschen lieber in Gesellschaft anderer besucht. Allerdings
treten ab einer bestimmten KollektivgroRe "Uberfiillungskosten" auf, d. h. der
Nutzen flur das einzelne Kollektivmitglied geht ab dieser Kollektivgroé3e zurtick.

Hingegen ist das reine oOffentliche Gut dadurch charakterisiert, daf3 der
gestiftete Nutzen Uberhaupt nicht rivalisiert, d. h. unabhéngig von der Zahl der
Kollektivmitglieder ist. Der Wetterdaten ausstrahlende Satellit bspw. stiftet dem
datenabrufenden Empfanger einen Nutzen, dessen Hohe davon unabhéngig
ist, ob und wieviele andere Personen diese Daten zugleich in Anspruch neh-
men. Und die diplomatische Vertretung im Ausland stiftet dem Reisenden
unabhéngig davon einen Nutzen, dalR diese Institution auch anderen Birger
zur Verfugung steht.
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Allerdings finden sich nur wenige solcher "reinen" offentlichen Guter, bei
denen der Nutzen vollkommen unabhangig von der Kollektivgrof3e ist. Haufig
ist der Nutzen nur innerhalb begrenzter Kollektivgré3en nichtrivalisierend, und
er nimmt ab, wenn diese KollektivgréR3e tberschritten wird. Hauptursache hier-
fur sind die sog. Uberfiillungskosten, die ab Uberschreiten einer "kritischen”
Kollektivgré3e einsetzen. So kann z. B. ein offentlicher Park von 10 oder auch
von 100 Burgern gleichzeitig genutzt werden, ohne dal3 der Nutzen des Gutes
rivalisiert und mit der Zahl der Nutzer abnimmt. Steigt die Zahl der Benutzer
aber weiter an, kommt es zu Behinderungen, Larmbel&astigungen und &hnlichen
Beeintrachtigungen, die den Nutzen des Parks verringern (und bei einem
hohen Uberfillungsgrad sogar negativ werden lassen kénnen).16

Eine Sonderform von Uberfiillungskosten sind die bereits erwéahnten Frustra-
tionskosten, die daraus resultieren, daf3 die individuellen Praferenzen der Kol-
lektivmitglieder bei vielen offentlichen Gutern nicht vollstandig homogen sind,
und ein zentrales, einheitliches Angebot daher notwendigerweise von den indi-
viduellen Praferenzen abweicht. Im vorliegenden Zusammenhang ist dieser
Umstand deshalb relevant, weil das Ausmal’ dieser Abweichungen mit der Kol-
lektivgrol3e variiert: Je grofRer das Kollektiv, desto starker sind tendenziell die
Abweichungen zwischen kollektivem Angebot und individuellen Praferenzen, d.
h. desto hoher sind die Frustrationskosten.

Der Zusammenhang ist in Abbildung 8 am Beispiel des bereits erwdhnten
Schulbuchs verdeutlicht. Der Stickkostenverlauf dieses Gutes (Abbildung 7)

16 Unter diesem Gesichtspunkt ist auch fraglich, ob es sich beim Gut "diplomatische
Vertretung im Ausland” tats&chlich um ein reines offentliches Gut handelt, dessen
Nutzen unabh&ngig von der Zahl der Einwohner ist, fir das dieses Gut bereitge-
stellt wird. Wahrscheinlicher ist, dal3 auch bei diesem Gut ab einer bestimmten
KollektivgroRe Uberfiillungskosten auftreten, etwa dadurch, daR die Konsulate
oder Botschaften von zu vielen hilfesuchenden Touristen aufgesucht werden, die-
se langere Wartezeiten in Kauf nehmen missen und sich die Botschaftsangestell-
ten ihnen nicht mit der gewtinschten Sorgfalt und Intensitat widmen.

Das Beispiel zeigt, dal3 bei der Bestimmung des Rivalitatsgrades von Gitern ge-
nau angegeben werden muf3, welche Gutseigenschaft (oder Gutskomponente) be-
trachtet wird. So ist der potentielle Schutz des Burgers vor staatlicher Willkir des
Gastlandes, den die diplomatischen Vertretungen dem Reisenden vermitteln, in
der Tat ein "Optionsgut”, das unabhéngig von der tatsachlichen Inanspruchnahme
einen kollektivgroRenunabhangigen Nutzen stiftet. Hingegen kann der Nutzen an-
derer Gutskomponenten, wie z. B. der Inanspruchnahme tatsachlicher Verwal-
tungsleistungen bei den Botschaften (Ausstellung eines Ersatzpasses), mit zuneh-
mender GroRe des Kollektivs (und damit verbundenen zunehmenden Uberfiil-
lungskosten) abnehmen.
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legt es nahe, mdglichst groRe Auflagen zu verbreiten, bspw. indem moglichst
alle Schuler eines Jahrgangs bundeseinheitlich mit dem gleichen Schulbuch
ausgestattet werden. Eine Einbeziehung des gestifteten Nutzens zeigt jedoch,
daR diese Schlu3folgerung nur fur solche Schulbicher richtig ist, fir die inner-
halb des groRReren Kollektivs (etwa des Bundesgebietes) homogene Praferen-
zen bestehen. Fur Schulbticher, bei denen die Praferenzen heterogen sind
(etwa: zur Landeskunde) und der gestiftete Nutzen mit zunehmender Groéle
des Bereitstellungskollektivs abnimmt, kann es hingegen sinnvoll sein, die bei
kleineren Auflagen (mit jeweils angepal3ten Lehrinhalten) anfallenden hoheren
Stiuckkosten in Kauf zu nehmen.1?

Abbildung 8:
Der Nutzen ausgewahlter Guter in Abhangigkeit von der Ausbringungsmenge
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17 Fir die Schulbuchverlage bedeutet die kleinere Auflage regional oder funktional
differenzierter Ausgaben eine Verschlechterung ihrer Ertragslage. So beklagte
bspw. unléngst der Klett-Verlag, er misse sein Auskommen jetzt bei Auflagen von
5.000 bis 8.000 Exemplaren finden, wahrend friher auch mal 100.000 Stiick
hatten gedruckt werden kénnen. "Seien in Geographie und Geschichte Elnheitslo-
sungen schon immer verpdnt gewesen, so sorgten nun unterschiedliche didakti-
sche Ansatze der Lehrplanreformer in den Landern auch in anderen Fachern fir
eher unerwinschte Vielfalt. In Nordhein-Westfalen ... kdnne z. B. nicht das gleiche
Englischbuch wie in Studdeutschland verkauft werden und in den neuen Bundes-
landern nicht das gleiche Mathematikbuch wie im Westen." Siehe o. V.: "Die Flut
der Regionalausgaben belastet die Schulbuchverlage", in: FAZ vom 5. 10. 1995.
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1.4. Die Clubgutertheorie als Verfahren zur Bestimmung
optimaler foderaler Angebotsstrukturen

1.4.1. Optimale Clubgréf3e bei gegebener Clubgutmenge

Formal laf3t sich die Abwagung zwischen skalenbedingten Nachteilen kleiner
Ausbringungsmengen und tberfullungs- bzw. frustrationskostenbedingten Nach-
teilen groRer Ausbringungsmengen unter Ruckgriff auf die 6konomische Theo-
rie der Clubguter verdeutlichen, die hier nur in ihren Grundzugen erlautert wer-
den kann. Clubgiter im engen Sinne sind solche Giuter, die - anders als rein
private Guter - von einem Kollektiv begrenzter Gro3e (eben einem Club) ohne
Konsumrivalitaten genutzt werden kénnen, andererseits aber - anders als rein
offentliche Guter - keine perfekte Nichtrivalitat aufweisen, sondern einen
abnehmenden Nutzen stiften, sobald der Club eine bestimmte Mitgliederzahl
uberschreitet (Uberfillungskosten) oder die Praferenzen der Clubmitglieder zu
heterogen werden (Frustrationskosten). Man kann unter Clubgutern aber auch
in einem weiten Sinne samtliche Guter verstehen, die von einem Kaollektiv der
GroRe 1 £ X £ ¥ genutzt werden konnen. In diesem weiten Sinn umfassen
Clubguter dann sowohl das reine private Gut, bei dem die "Clubgro3e" eine
einzige Person umfaflit, als auch das reine offentliche Gut, fir das eine sehr
grol3e, im Extrem die gesamte Weltbevdlkerung umfassende Clubgréf3e opti-
mal ist. -- Zwischen diesen beiden Extremformen sind alle Clubgiter angesie-
delt, deren Konsum innerhalb von Clubs der GroRe 1 < X < ¥ nicht rivalisiert.

Die genauen Abhéangigkeiten zwischen dem durch das Clubgut gestifteten
Nutzen pro Clubmitglied und der Clubgrof3e, d. h. der Zahl der Clubmitglieder,
kann jeweils nur fur ein Clubgut gegebener Grof3e und Ausstattung bestimmt
werden, also beispielsweise fur ein Erholungsgebiet bestimmter flachenmali-
ger GroRRe, fur ein Theater mit einer bestimmten Zahl von Sitzplatzen oder fur
ein Schwimmbad mit einem Schwimmbecken und einer Liegeflache bestimmter
Abmessungen.l

1 Fir die genaue Definition der Clubgiitermenge sind natiirlich weitere Merkmale zu
préazisieren. Bspw. ist bei einem Erholungsgebiet neben der flachenmalfligen Aus-
dehnung die verkehrsmalige Erschlielung, z.B. durch die Zahl vorhandener Park-
platze, die Anbindung an den 6ffentlichen Personenverkehr, ggf. auch die Ausstat-
tung mit Restaurationsbetrieben, mit Grillplatzen und Unterstellmdglichkeiten etc.
festzulegen. Bei Schwimmbadern muf3 die genaue Ausstattung definiert werden,
indem neben der Grol3e der Schwimmbecken und der Liegeflachen die Zahl von
Umkleidekabinen, Duschen, Bademeistern, Kassenhéuschen etc. festgelegt wird.
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In Abbildung 9 sind die Gesamtkosten pro Clubmitglied und der Gesamtnutzen
pro Clubmitglied eingezeichnet, die sich bei einem solchen Clubgut bestimmter
Ausdehnung oder Ausstattung in Abhangigkeit von der Clubgréf3e s ergeben.
Bei einem Schwimmbad der Grof3e X* (z. B. mit einem Schwimmbecken von 50
m x 10 m und einer Liegewiese von 2000 gm) kdnnte mit Kosten c in Hoéhe von
etwa 100.000 DM pro Jahr (Betriebskosten und Abschreibung) gerechnet wer-
den. Eine Einzelperson wird im allgemeinen kaum in der Lage oder bereit sein,
einen solchen Betrag aufzubringen. Wird das Gut hingegen gemeinschatftlich
von den 10 Personen einer Wohnanlage genutzt (und finanziert), entfallen auf
jedes Clubmitglied nur noch 10.000 DM; bei einem Club von 100 Mitgliedern
sind es noch 1.000 DM; und bei 1.000 Mitgliedern nur noch 100 DM/Jahr. Um-
gekehrt vermindert sich allerdings der Nutzen U der Anlage fur jedes Clubmit-
glied mit steigender Clubgrof3e: Zwar mag bei kleiner Mitgliedzahl zunachst
noch vollstandige Nichtrivalitat vorliegen, so dal3 der Nutzen mit steigender
ClubgréRe noch konstant bleibt (oder wegen der Annehmlichkeiten der Gesel-
ligkeit und der Vorzuge gesellschaftlicher Kontakte sogar noch ansteigt), ab
einer bestimmten ClubgroRe setzen jedoch Uberfiillungskosten in Form von
rdumlicher Enge, Wartezeiten, Larm etc. ein, die den Nutzen des Gutes schmé-
lern und irgendwann sogar auf Null zurtckfihren oder gar negativ werden las-
sen.

Stellt man Nutzen- und Kostenverlauf eines Clubgutes einander gegentber,
laRt sich dessen optimale ClubgréRe ermitteln. Sie liegt dort, wo die Differenz
aus Nutzen und Kosten am gréf3ten ist, d. h. - in der graphischen Darstellung
von Abbildung 9 - wo beide Kurven den grof3ten Abstand voneinander aufwei-
sen. Solange die Clubgrdf3e hinter diesem Optimum zurtickbleibt, fuhrt eine
Erhohung der Mitgliederzahl infolge der damit verbundenen Kostensenkung zu
Vorteilen, die tGber die mit der Clubgro3enausweitung verbundenen Nutzenmin-
derung hinausgehen. Wird die Clubgréf3e hingegen uber das Optimum hinaus
erhoht, so fuhrt dies zu Nutzeneinschrankungen, die héher sind als die dadurch
erreichte Reduzierung der Kosten pro Mitglied. Wenn die grél3enabhéngigen
Kosten- und Nutzenverlaufe von Schwimmbadern empirisch feststellbar sind,
kann mit diesem Verfahren die optimale Clubgréf3e ermittelt werden.
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Abbildung 9:
Optimale KollektivgréRe (Clubmitgliederzahl)
fur ein Schwimmbad vorgegebener Grof3e bzw. Ausstattung
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Bei vorgegebener Grolle des zu versorgenden Gesamtkollektivs lafdt sich
dann auch die Zahl der Aufgabentrager bestimmen, die gebildet werden mus-
sen, um solch optimale ClubgréRen zu erhalten. Unter der Annahme homoge-
ner Préferenzen fir Schwimmbader der definierten GrofRe (und unter Vernach-
lassigung unterschiedlicher Besiedlungsdichte und unterschiedlich hoher We-
gekosten) wurde die in Abbildung 9 ermittelte optimale Clubgréf3e (in H6he von
4.000) also z. B. die Bildung von 20.000 "Clubs" erfordern, um die gesamte
Bevolkerung der Bundesrepublik (80 Mio.) optimal mit dem Clubgut Schwimm-
bad zu versorgen. In der urspringlichen foderalismustheoretischen Terminolo-
gie ware also eine Bereitstellung durch dezentrale Aufgabentrager zu beflrwor-
ten, die von ihrer Ausdehnung etwa den bestehenden Gemeinden entspricht.2

2 |n der Bundesrepublik (alte und neue Lander) gibt es derzeit 15.469 Gemeinden.
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Abbildung 10:
Optimale KollektivgréRe (Clubmitgliederzahl)
fur einen Flughafen vorgegebener Grol3e bzw. Ausstattung
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Bei Giitern mit hohen Skalenertragen und/oder geringen Uberfuillungs- und
Frustrationskosten ware die optimale Clubgrof3e hoher; die Zahl der fur eine
flachendeckende Versorgung erforderlichen Clubs ware entsprechend gerin-
ger. Flughéafen z. B. durften beim derzeitigen Stand der Technik hohe Skalen-
ertrage aufweisen (Abbildung 10). Zugleich gibt es bezuglich dieses Gutes
keine oder allenfalls geringe Praferenzunterschiede, so daf’ ein wenig differen-
ziertes Leistungsangebot kaum Frustrationskosten hervorriefe. Es ist daher
nicht unwahrscheinlich, (wie in Abbildung 10) von einem Kosten- und Nutzen-
verlauf auszugehen, bei dem die ClubgréfRe ihr Optimum bei einer sehr hohen
Ausbringungsmenge bzw. Einwohnerzahl aufweist: Bei den dort unterstellten
Annahmen ergibt sich fur dieses Gut z. B. eine optimale Clubgréf3e von 5 Mio
Einwohnern. Fur eine flachendeckende Versorgung der Bevélkerung Deutsch-
lands wirden dann also (regional unterschiedliche Bevolkerungs- bzw. Flug-
dichten wiederum vernachlassigend) 14 Aufgabentréger benétigt. Deren regio-
nale Ausdehnung entsprache damit in etwa der durchschnittlichen Ausdehnung
der in der Bundesrepublik bestehenden (16) Bundeslander.3

3 Der Vollstandigkeit halber ist in Abbildung 10 auch nochmals der Nutzen- und
Kostenverlauf eines reinen 6ffentlichen Gutes eingezeichnet, man kénnte z. B. an
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Bei anderen Clubgutern (etwa bei Club- und Fach-Zeitschriften oder den
oben diskutierten Lehrblichern) ergeben sich die Nutzeneinbuf3en nicht aus
physischen Uberfiillungskosten, sondern daraus, dal? mit zunehmender Club-
grof3e die Mitglieder zunehmend unterschiedliche Interessen aufweisen - also
z. B. der Abonnentenkreis einer 6konomischen Fachzeitschrift nicht nur aus
Lesern besteht, die an der Theorie der 6ffentlichen Gulter interessiert sind,
sondern auch Leser enthélt, die an verwaltungswirtschaftlichen oder sogar an
agrarwirtschaftlichen Fragen interessiert sind. Mit zunehmender Clubgrof3e
wird der Nutzen des Clubgutes dann nicht durch steigende Uberfullungskosten,
sondern durch steigende Frustrationskosten eingeschrénkt, die sich aus dem
hoheren Anteil nicht interessierender Beitrdge ergeben. Die Praferenzen wer-
den mit zunehmender Clubgréf3e dann notwendigerweise immer heterogener,
ab einer bestimmten Grof3e wird fur jeden Abonnenten der Anteil der ihn inter-
essierenden Aufséatze zu gering, d. h. der Nutzen dieses Clubgutes geht gegen
Null. Die optimale Clubgr63e hangt dabei im wesentlichen von den Inhalten der
verbreiteten Information ab bzw. davon, inwieweit diese Inhalte regional oder
funktional spezifisch sind und somit bei einer Ausweitung der Clubgro3e fur die
Clubmitglieder an Relevanz verlieren, d. h. Frustrationskosten erzeugen. So
weist beispielsweise ein Schulbuch zur Mathematik ein hoheres Cluboptimum
auf als ein Schulbuch zur Landeskunde, weil beim geringeren regionalen
Bezug mathematischer Lehrinhalte ein mit der Kollektivgrof3e weniger starkes
Abfallen des Nutzens unterstellt werden kann als beim hohen Regionalbezug
landeskundlicher Lehrinhalte (Abbildung 11).

einen Wetterbeobachtungssatelliten denken, bei dem auch bei unendlicher Club-
groRe keine Uberfillungskosten, Frustrationskosten oder sonstigen Nutzenschmé-
lerungen eintreten. Es bestatigt sich, dafl fur diesen Spezialfall die Ausweitung der
ClubgréRe auf unendlich viele Mitglieder anzustreben ist, da dadurch die Kosten
pro Klubmitglied minimiert werden kdnnen, ohne daf} der Nutzen pro Klubmitglied
geringer wird.
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Abbildung 11:
Optimale KollektivgroRen (Clubmitgliederzahlen)
fur Schulblcher unterschiedlichen Inhalts
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1.4.2. Simultane Optimierung von Clubgréf3e und Clubgutmenge

Wahrend die geschilderte Betrachtungsweise von einer konstanten Clubgut-
menge (also z. B. einem Schwimmbad bestimmter Gro3e) ausgeht und die fur
diese Clubgutmenge optimale ClubgroRe (der Mitgliederzahl) zu bestimmen
versucht, ist es bei vielen Gutern mdéglich, auch die Clubgutmenge zu variie-
ren. Beispielsweise brauchen Schwimmbé&der nicht in der oben definierten Wei-
se mit 1 Schwimmbecken der Grof3e 50 m x 10 und einer Liegewiese von 2000
gm GroéfRe ausgestattet zu sein ("Typ I"), sondern kénnten z. B. lber 3
Schwimmbecken a 50 m x 10 m und eine Liegewiese von 5000 gm verfligen
(Typ II). In diesem Fall hangt die Versorgung mit dem Clubgut nicht (nur) von
der Wahl der Clubgrd3e bei vorgegebener Clubgutmenge ab, sondern auch
von der Wahl der bei unterschiedlichen ClubgroRen gewahlten Clubgutmen-
gen. Es stellt sich dann bspw. die Frage, ob die Bedurfnisse der Einwohner
einer Gemeinde, zu schwimmen, durch 10 Schwimmbé&der des Typs | befriedigt
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werden sollten oder z. B. durch 3 Schwimmbader des Typs Il (oder auch durch
1 Schwimmbad eines Typs lll, das Uber 10 oder 20 Schwimmbecken verflgt).

Es ist dann eine mehrstufige Vorgehensweise erforderlich, um zum einen die
optimalen Clubgutmengen (fur verschiedene Clubgréf3en) und zum anderen die
optimalen ClubgroR3en (fir verschiedene Clubgutmengen) zu bestimmen und
aus diesen Optima schliel3lich das optimum optimorum (die gunstigste Club-
grofRe fur die gunstigste Clubgutmenge) herzuleiten. Abbildung 12 beschreibt
diese Vorgehensweise graphisch.4 Im ersten Quadranten werden zunachst die
optimalen Clubgutmengen fir die verschiedenen Clubgrof3en bestimmt (in
Abbildung 12 werden exemplarisch nur die beiden Clubgrof3en X; und X* be-
trachtet). Sie ergeben sich aus dem Vergleich des Nutzens U(X,s), den das
Clubgut in Abhéngigkeit von der Clubgutmenge X und der Clubgrof3e s stiftet,
und den - von den gleichen Faktoren abhangigen - Kosten des Clubgutes
C(X,s). Bei den im ersten Quadranten von Abbildung 12 angenommenen Funk-
tionsverlaufen ergeben sich dann bspw. die optimalen Clubgutmengen X1 und
X*,

Optimale Clubgutmengen (fir gegebene Clubgré3en) erfillen die sog.
"Bereitstellungsbedingung"

GRSxy = - = - =GRTxy, (Gleichung 1)

nach der die Grenzrate der Substitution GRS mit der Grenzrate der Transfor-
mation GRT Ubereinstimmt (Ux, Uy, Us und Cx bezeichnen dabei die partiellen
Ableitungen von U und C). Mit anderen Worten: Im Optimum muf3 die GRS
zwischen dem Clubgut X und einem privaten Gut y (das als Numeraire fungiert)
fur das Clubmitglied (bzw.: bei homogenen Praferenzen: fur alle Clubmitglie-
der) gleich der GRT sein.

Wird Gleichung 1 mit der Zahl der Clubmitglieder s multipliziert, ergibt sich
sGRSx,y =Cx (Gleichung 2),

d. h. die sog. Samuelsonsche Bedingung, nach der die Summe der marginalen
individuellen Zahlungsbereitschaften fir eine zusatzliche Einheit eines reinen

4 vgl. CORNES/SANDLER 1986, zusammenfassend auch MUNDUCH/NITSCHKE
1988, deren Darstellungsweise und Notation wir im folgenden tibernehmen.
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offentlichen Gutes gleich den Grenzkosten seiner Bereitstellung sind,® gilt auch
fir Clubguiter.6

Abbildung 12:
Die Bestimmung der optimalen Clubgrdl3e (s) bei vorgegebener Clubgutmenge (x),
der optimalen Clubgutmenge bei unterschiedlicher Clubgrof3e
und des Gesamtoptimums bei Variation von Clubgré3e und Clubgutmenge
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Quelle: MUNDUCH/NITSCHKE 1988, S. 319

Verbindet man alle Kombinationen von X und s, bei denen die Clubgutmen-
gen optimal sind (die die Bereitstellungsbedingung erftillen), erhélt man die im
4. Quadranten von Abbildung 12 eingezeichnete Funktion X(s).

5 Vgl. ausfuhrlicher hierzu z. B. SOHMEN 1992, S. 30ff.; ARNOLD 1992, S. 18ff.

6 Dies bestatigt die erwahnte Auffassung, reine dffentliche Giiter als speziellen Typ
von Clubgitern zu betrachten.
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AnschlieRend wird im zweiten Quadranten - analog zur der von uns in den
Abbildungen 9 - 11 erlauterten Vorgehensweise, allerdings in gespiegelter Dar-
stellung - die optimale Clubgrol3e flr die verschiedenen optimalen Clubgutmen-
gen ermittelt. Der Nutzen U eines reprasentativen Clubmitglieds wird dabei
nach der Gleichung

U=U (yX,s) (Gleichung 3)

bestimmt, wobei y wieder das als Numeraire dienende private Gut, X wieder die
Clubgutmenge und s wieder die ClubgroRe darstellt. Bei den in Abbildung 12
zugrunde gelegten Funktionsverlaufen ist fur Xy die Clubgréf3e s1 und fur X*
die Clubgroéf3e s* optimal.

Diese flr die verschiedenen Clubgutmengen optimalen Clubgréf3en erfiillen die
sog. "Mitgliedschaftsbedingung”

Us -C(X)

GRSgy = ----o-m = -oooe- = GRTgy (Gleichung 4)

Uy S
nach der die Anzahl der Clubmitglieder im Optimum so gewahlt ist, dal3 bei
einer Aufnahme weiterer Mitglieder die erreichbare Kostenreduzierung (pro Mit-
glied) geringer ausfiele als die damit verbundenen NutzeneinbufR3en (infolge
von Uberfiillungs- oder Frustrationskosten), wahrend andererseits eine Verrin-
gerung der Mitgliederzahl eine Nutzensteigerung (infolge verminderter Uberfiil-
lungs- oder Frustrationskosten) nach sich z6ge, die die damit verbundene Ko-
stenerh6hung (pro Mitglied) nicht ausgleichen kénnte.

Das optimum optimorum |af3t sich abschlieRend im vierten Quadranten als die-
jenige Clubgutmengen-/Clubgréf3en-Kombination bestimmen, die sowohl die
Bereitstellungsbedingung wie auch die Mitgliedschaftsbedingung erftillt. Rech-
nerisch ergibt sich dieses optimum optimorum also als Kombination derjenigen
Datenpaare von X und s, die sowohl Gleichung 1 als auch Gleichung 4 erfllen;
graphisch ergibt es sich als Schnittpunkt der beiden Funktionen X(s) und s(X),
im vierten Quadranten von Abbildung 12 also als Wertepaar X* und s*.”

7 Dieses Grundmodell der Clubgiiterbereitstellung laRt sich in vielfacher Form erwei-
tern und an die Realitat anpassen. Verandert werden kann z. B. die Annahme,
daR alle Clubmitglieder das Clubgut gleich intensiv nutzen; auch die Pramisse, alle
Clubmitglieder verflgten beziglich des Clubgutes Uber homogene Praferenzen,
laRt sich variieren (vgl. CORNES/SANDLER 1986). Des weiteren kann der Einfluf3
fehlender Ausschliebarkeit bzw. unterschiedlicher Ausschluf3kosten (KAMIEN u.
a. 1973) in das Modell eingefiihrt werden. Und schlie3lich kann anstelle einer aus
Sicht der Clubmitglieder optimalen Bereitstellung des Clubgutes eine aus Sicht der
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1.5. Eine modifizierte Bestimmung
optimaler foderativer Strukturen unter Berticksichtigung von
Fuhlungsvorteilen und Transaktionskosten

Man konnte anhand dieser Vorgehensweise nun fir samtliche Leistungen
die jeweils optimalen Clubgrdol3e-/Clubmengenkombinationen bestimmen. Jeder
Club ware dann fir die Erfullung einer einzelnen, eng definierten Leistung zu-
standig und konnte diese optimal, mit dem bestmdglichen Nutzen-Kosten-Ver-
haltnis bereitstellen.

Eine solche multifdderale Aufgabentragerabgrenzung erweist sich allerdings
nicht notwendigerweise als optimal, wenn man zwei bisher ausgeklammerte
EinfluRgroRen in die Betrachtung einbezieht. Die erste besteht darin, dal3 be-
stimmte oOffentliche Leistungen, die von ihrer Art her einander ahneln, Fih-
lungsvorteile (economies of scope) aufweisen, durch die eine gleichzeitige
Bereitstellung mehrerer Leistungen durch ein und denselben Aufgabentrager
geringere Stuckkosten verursacht als die getrennte Bereitstellung der Leistun-
gen durch mehrere Aufgabentrager.8 9 Beispielsweise kann ein Unternehmen,
das gleichzeitig Parkanlagen und Friedhofe pflegt, diese Guter im allgemeinen
billiger bereitstellen als zwei Unternehmen, die je nur eines der Glter getrennt
bereitstellt, z. B. weil bestimmte Betriebseinrichtungen (Buroraume, Blroaus-
stattung) nicht im Nutzen rivalisieren oder sprungfixe Kostenverlaufe oder hohe
Skalenertrage aufweisen. Produktionen, die eine etwas breitere "Produktpalet-
te" ("Scopes") enthalten, lassen sich daher im allgemeinen zu geringeren
Stiickkosten erstellen als sehr eng abgegrenzte Produktionen.10 Dies gilt auch
fur die Aufgabenkataloge von Gebietskorperschaften und anderer offentlicher
Aufgabentrager.

Gesamtwirtschaft (d. h. der im Club befindlichen und der (noch) aus dem Club
ausgeschlossenen Personen) optimale Bereitstellung angestrebt werden (“total
economy models”, OAKLAND 1972).

8  Zum Begriff, den Ursachen und den Nutzungsméglichkeiten von Fiihlungsvorteilen
siehe ARNOLD 1985.

9 Solche Fiihlungsvorteile kénnen natiirlich in die Berechnung der bei unterschiedli-
chen Ausbringungsmengen anfallenden Produktionskosten unmittelbar miteinbe-
zogen werden (implizit so bspw. PEFFEKOVEN 1980). Die hier gewahlte Darstel-
lung ist im vorliegenden Zusammenhang aber vorzuziehen, da sie die verschiede-
nen, z. T. gegenlaufigen Determinanten des (De-)Zentralisationsgrades der Aufga-
benerflllung separat ausweist.

10 vgl hierzu ausfithrlich BRUECKNER/LEE 1991.
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Hinzu kommt, dal eine multifdderale Abgrenzung zu einer grof3en Zahl von
Aufgabentragern fuhrt, die jeweils unterschiedliche inhaltliche Zustandigkeiten
haben, regional unterschiedlich abgegrenzt sind, sich personal bzw. beziiglich
des zu versorgenden Kollektivs jeweils unterschiedlich zusammensetzen und
jeweils eigene Entscheidungsregeln und -instrumente bendtigen. Eine multifo-
derale Erfillung kommunaler Aufgaben beispielsweise wirde bedeuten, dald
wir in Zukunft nicht mehr Mitglieder einer Gemeinde sind, die eine Vielzahl
kommunaler Leistungen erbringen, tber die wir "im Paket" abstimmen, sondern
dalR wir als Mitglieder eines Schwimmbad-Clubs, eines Parkanlagen-Clubs,
eines Gewerbeaufsicht-Clubs etc. jeweils getrennt Uber Art und Umfang der
Einzelleistungen (und deren Finanzierung) abstimmen muften. Dies ware so-
wohl fur die einzelnen Birger als auch fur den Staat (als der Summe der ver-
schiedenen Clubs) mit unvertretbaren Informations-, Abstimmungs- und Kon-
trollkosten verbunden.

Es mul3 daher davon ausgegangen werden, dal3 eine hohe Zahl regional
oder funktional abgegrenzter Aufgabentrager zwar eine Optimierung der Club-
groRe ermoglicht, andererseits aber den Verzicht auf Fuhlungsvorteile bei
sachlich verwandten Aufgaben und UbermafRige Transaktionskosten verur-
sacht. Unter Berlcksichtigung dieser Faktoren ist die Multifoderation keines-
falls die gesamtwirtschaftlich optimale Lésung, sondern nur das gedankliche
Modell der maximal méglichen regionalen und/oder sachlichen Differenzierung
staatlicher Aufgabentrager.

Graphisch 1aRt sich dies durch eine Gegeniberstellung der mit zunehmen-
der Differenzierung erzielbaren Vorteile (Kostenminderungen) und der mit zu-
nehmender Differenzierung anfallenden Nachteile (Kostensteigerungen) ver-
deutlichen (siehe Abbildung 13). Da mit engerer Zustandigkeitsabgrenzung und
der damit einher gehenden zunehmenden Zahl von Clubs die Clubgrof3e bes-
ser optimiert werden kann, steigt auch der daraus resultierende Nutzen mit
zunehmender Zahl foderaler Aufgabentrager(ebenen). Drickt man diesen Fak-
tor umgekehrt als Kosten (nicht optimierter ClubgroR3e) aus, so steigen diese
mit abnehmender Zahl foderaler Aufgabentrager(ebenen). Dabei kann unter-
stellt werden, dal3 der Kostenanstieg progressiv ist: Bei einer grof3en Zahl
foderaler Aufgabentrager(ebenen) bedeutet deren Reduzierung zunachst ein
vergleichsweise geringes Abweichen von der optimalen Clubgrof3e; wird die
Zahl der Aufgabentrager hingegen weiter vermindert (bis zum Grenzfall des
Zentralstaates), so steigen die Kosten infolge suboptimaler Clubgrof3e tUberpro-
portional an. Der Verlauf der entsprechenden Kurve in Abbildung 13 verdeut-
licht den Zusammenhang.
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Abbildung 13:
Der optimale Zentralisationsgrad einer Foderation
als Minimum aller vom Zentralisationgrad abhangigen Kostenarten

A K3: A
Summe aller
(de-)zentralisations-
abhangigen Kosten:

K1 + K2a + K2b

tionskosten:
K2a + K2b

K2a
Aufgaben- K2b:
teilungsbe- —~" Kosten des
dingte Trans- Verzichts auf

/aktionskosten Fuhlungsvorteile

K1:
Zentralisa-
tionskosten durch
Verzicht auf optimale
KollektivgréfRenwabhl

Dezentrallsa %

# Aufgaben- 1

A
ebenen - » oo
# Aufgaben- 1. >» oo
trager
, opt . Multi-
Zentralstaat optimaler (De-)Zentralisationsgrad, foderation

(Einheitsstaat) optimaler Foderationsgrad

Abbildung 13 enthalt zugleich aber auch die Kosten nicht genutzter Fih-
lungsvorteile und die mit der Dezentralitat verbundenen Transaktionskosten,
die beide mit zunehmender Zahl foderaler Aufgabentrager(-ebenen) ansteigen.
Auch hier ist ein zundchst geringerer, mit zunehmender Anndherung an die
Multiféderation dann aber tberproportionaler Anstieg zu erwarten (u. a. bereits
aufgrund der Gesetze der Kombinatorik, aufgrund derer die Kommunikations-
kanéle zwischen den Aufgabentrdgern mit zunehmender Zahl der Aufgabentra-
ger multiplikativ ansteigen).11

Summiert man beide Arten zentralisationsabhéngiger Kosten, erhalt man
eine Gesamtkostenkurve, die unter den getroffenen Annahmen einen U-formi-
gen Verlauf aufweist. Ihr Minimum zeigt die unter Beriicksichtigung aller rele-
vanten Kostenarten optimale Zahl 6ffentlicher Aufgabentrager und -tragerebe-
nen. In Abbildung 13 werden bspw. vier foderale Ebenen und 30.000 Aufga-
bentrager ermittelt, wobei letztere Zahl von den Aufgabenbindeln abhangt, die
jeder der foderalen Ebenen zugewiesen werden.

11 vgl. SCHARPF 1993.
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1.6. Die Beurteilung der foderalen Struktur
der deutschen Gebietskdrperschaften
im Lichte der angestellten foderalismustheoretischen Uberlegungen

Inwieweit die materiellen foderativen Strukturen von Staaten den dargestell-
ten theoretischen Optimalldsungen entsprechen, kann angesichts der Proble-
me, die bei der Operationalisierung und Messung der hiebei relevanten Fakto-
ren auftreten, nicht exakt beantwortet werden. Wie jedes Modell hat jedoch
auch das Optimalmodell der Clubgutertheorie didaktische Verdienste: Es be-
schreibt die prinzipiellen 6konomischen Vorteile des Foderalismus, seine Gren-
zen sowie die fur die Ableitung materieller Lésungen bendtigten Informationen
und die dabei anzuwendende Vorgehensweise. Zudem erlaubt es eine struktu-
rierte Prufung der Frage, inwieweit materiell anzutreffende foderale Strukturen
zumindest annahernd mit den modelltheoretisch entwickelten Normvorstellun-
gen Ubereinstimmen.

Nimmt man eine solche Prufung fur die Bundesrepublik vor (wobei wir uns
an dieser Stelle mit einer groben Betrachtung begniigen kénnen), so bedarf es
zunéchst der Beschreibung dieser Strukturen. Sie sind gekennzeichnet durch
einen dreistufigen fOderativen Aufbau mit einer obersten, zentralen Ebene,
einer mittleren regionalen Ebene und einer unteren kommunalen Ebene (Ab-
bildung 14) - wobei die oberste Ebene aus einer einzigen Gebietskdrperschatt,
dem Bund, besteht, die mittlere Ebene aus 16 (11 alten und 5 neuen) Bundes-
landern und die untere Ebene aus 15.560 Gemeinden, davon 8.596 Gemein-
den in den alten und 6.964 Gemeinden in den neuen Bundeslandern.12

12 Es ist zu beriicksichtigen ist, daR innerhalb der kommunalen Ebene zwischen Auf-
gaben der Kreise und kreisfreien Stadten einerseits und Aufgaben der Landkreise
andererseits unterschieden wird. Erstere Gruppe umfafl3t 237 Landkreise in den
alten und 189 Landkreise in den neuen Landern sowie 91 kreisfreie Stadte (samt-
lich in den alten Landern gelegen); letztere umfal3t 8.505 kreisangehorige Gemein-
den. Verwaltungsdkonomisch (nicht staatsrechtlich) ware es daher gerechtfertigt,
von einem vierstufigen Verwaltungsaufbau zu sprechen. Da Art und Zahl solcher
Verbande sich in den einzelnen Landern betrachtlich voneinander unterscheiden
und staatsrechtlich die Gemeindeverbande der Gemeindeebene zugeordnet wer-
den, wird an dieser Stelle auf eine solche weitergehende Differenzierung verzich-
tet.
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Abbildung 14:
Der foderative Aufbau der deutschen Gebietskorperschaften
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Die genauere Betrachtung dieser Struktur zeigt einige Besonderheiten, die
sich nur schwer mit den angestellten modelltheoretischen Uberlegungen in Ein-
klang bringen lassen:

- Das Gebiet der ehemaligen DDR ist mit 16 Mio. Einwohnern (einschlief3lich
Gesamt-Berlin) in sechs Bundeslander unterteilt (die damit im Durchschnitt
2,7 Mio Einwohner haben), wéhrend das Gebiet der (alten) Bundesrepublik
mit 63 Mio Einwohnern (ohne West-Berlin) in 10 Lander unterteilt ist (also im
Durchschnitt 6,3 Mio. Einwohner umfalf3t).

- Noch gravierender sind die Unterschiede auf der kommunalen Ebene: Hier
bestehen die Gemeinden in den neuen Bundeslandern aus durchschnittlich
23.000 Einwohnern, wahrend die Gemeinden in den alten Landern durch-
schnittlich tber 70.000 Einwohner umfassen.

- Starke Unterschiede bestehen auch beziiglich der Einwohnerzahl der einzel-
nen Lander: Diese schwankt zwischen 660 Tsd. (Bremen) bzw. 1 Mio. (Saar-
land) einerseits und 16 Mio. (NW) bzw. 11 Mio. (Bayern) andererseits.

- Schliel3lich zeigen sich auch hinsichtlich der Flache gravierende Unterschie-
de: Hier weist Bremen mit 404 gkm nur etwa 0,6 % und Hamburg mit 755
gkm nur etwa 1 % der Flache Bayerns auf, dem mit 70.553 gkm flachenma-
Big grofRten Bundesland.

Diese Beispiele weisen darauf hin, dal3 die materiellen féderalen Strukturen
in der Bundesrepublik - wie im tbrigen in allen gewachsenen Fdderalstaaten -
nur zum Teil, moglicherweise sogar nur zum geringen Teil, von den referierten
O0konomischen Kritererien geleitet worden sind, wie sie insbesondere von der
O0konomischen Theorie des Foderalismus und der Clubtheorie entwickelt wur-
den. Die von der Flache und Einwohnerzahl sehr unterschiedliche Gré3e der
deutschen Bundeslander beispielsweise (vgl. Abbildung 15) erklart sich weitge-
hend aus historischen Faktoren, insbesondere aus den militarstrategischen
und -geographischen Uberlegungen, die die Allierten nach dem Ende des
Zweiten Weltkrieges bezlglich der Neugliederung des Bundesgebietes ange-
stellt haben.13 Um so instruktiver ist der Vergleich solcher historisch gewach-
sener (angesichts der teilweise drastischen 6konomischen Unzulanglichkeiten
ist man geneigt zu sagen: historisch tberkommener und tGberholter) féderativen
Strukturen mit normative entwickelten Leitbildern, die aus primar 6konomischen
Uberlegungen abgeleitet sind. Dabei ist auch der bisweilen erhobene Vorwurf
vorgeblicher "Foderalisten” zurtickzuweisen, bei einem solchen 6konomischen

13 sjehe hierzu etwa DUWELL 1981 oder ESCHENBURG/BENZ 1983.
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Ansatz wirden "landsmannschaftliche" Eigenheiten und regionale Besonder-
heiten auRer acht gelassen.14 Wie die referierten Modelle gezeigt haben, ist
die 6konomische Theorie im Gegenteil bestens in der Lage, solche Besonder-
heiten als regionale Praferenzunterschiede und Frustrationskosten zu bertck-
sichtigen und die hieraus resultierenden Folgerungen fir den optimalen (De-)
Zentralisationsgrad des Staatsaufbaus zu ziehen.

Abbildung 15:
Die regionale Gliederung der deutschen Bundeslander
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14 |n diesem Sinne etwa BOHLEY 1992.
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Nicht zuletzt aufgrund der starkeren Anerkennung solcher 6konomischer
Argumente sind in der Vergangenheit verschiedene Schritte in Richtung einer
sinnvolleren regionalen Abgrenzung der Gebietskoérperschaften gemacht wor-
den (etwa die kommunale Gebietsreform in den siebziger Jahren)1> und die
Chancen fur weitere erforderliche MalRnahmen (etwa die vordringliche kommu-
nale Gebietsreform in den neuen Bundeslandern)16 gestiegen. Gleichwonhl
bestehen weiterhin starke politische Vorbehalte insbesondere gegenuber einer
Landerneugliederung, obwohl die 6konomischen Nachteile der bestehenden,
unzweckmaRigen Abgrenzung immer deutlicher werdenl” und deren Mangel
sich auch auf andere, von der Landergliederung abhéangige foderale Strukturen
anderer Aufgabentrdger (etwa der Landeszentralbanken, der gesetzlichen
Krankenversicherungen oder - wie in Abschnitt 3 deutlich gemacht wird - auch
der Landesrundfunkanstalten) fortpflanzen.

15 Sijehe zusammenfassend STUER 1980; einen guten Uberblick tiber die bei der
Neugliederung bertcksichtigten ékonomischen Faktoren und Verfahren vermitteln
die vom Innenminister NW vorgelegten "Vorschlage zur Neugliederung der Ge-
meinden und Kreise" der nordrhein-westfalischen Neugliederungsraume; siehe
z. B. INNENMINISTER NW 1972, ders. 1974.

16 Zur kommunalen Neugliederung in den neuen Landern siche SCHMIDT-EICH-
STAEDT 1992 und ROPER 1994.

17 Sjehe hierzu HANSMEYER/KOPS 1990, zur aktuellen Diskussion der Landerneu-
gliederungsfrage siehe z. B. HERDEGEN 1992 oder WEGNER 1992.
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2. Vorteile und Grenzen
einer foderalen Rundfunkordnung

Die Bestimmung der Mdglichkeiten und Grenzen einer foderalen Rundfunk-
ordnung fallt nach der allgemeinen Begriindung eines foderalen Staatsaufbaus
insofern leicht, als die dort entwickelten abstrakten Uberlegungen nurmehr auf
das Gut Rundfunk, also auf Radio- und Fernsehsendungen, tUbertragen zu wer-
den brauchen. Ausgangspunkt der Betrachtung ist hierbei - analog zur theoreti-
schen Vorgehensweise - die Frage, ob die Praferenzen der Bevélkerung, bzw.
jetzt genauer: der Zuhorer von Radiosendungen und der Zuschauer von Fern-
sehsendungen, regional oder funktional variieren. Hierbei werden wir uns nach
einer kurzen Darstellung der nicht-6konomischen Vorteile einer foderalen
Rundfunkordnung (Abschnitt 2.2.) zunachst mit moglichen regionalen Variatio-
nen und daraus resultierenden Konsequenzen fir die Rundfunkordnung befas-
sen (Abschnitt 2.3.); anschlieRend werden mogliche funktionale Unterschiede,
hier im Sinne einer sachlichen Differenzierung von Rundfunksendungen nach
ihrem Zweck oder Inhalt und der damit verbundenen Frage nach Ein- versus
Mehrsparten- bzw. Vollprogrammsendern, behandelt (Abschnitt 2.4.). Abschlie-
Rend wird die sich durch die Kombination einer regionalen und funktionalen
Differenzierung des Rundfunkangebots ergebende rationale Grundstruktur
einer foderativen Rundfunkordnung skizziert (Abschnitt 2.5.).

2.1. Die Anpassbarkeit des Rundfunkangebots an regional oder funktional
unterschiedliche Rundfunkpréaferenzen als 6konomischer Hauptvorteil
einer foderalen Rundfunkordnung

Wie verschiedene Umfragen zeigen, bestehen regionale Préferenzunter-
schiede beziglich des Rundfunks in der Bundesrepublik in einem uberra-
schend hohen Ausmal3. Bei einer Infas-Umfrage aus dem Jahr 1985, in der
nach dem "Nutzenentgang" nicht empfangbarer Radiosendungen gefragt wur-
de, zeigte sich z. B. deutlich, daf} die Wertschatzung gegenuber dem Medium
Radio nach Bundeslandern erheblich variiert: So fiel ein Verzicht auf dieses
Medium 38 % der Befragten in Baden-Wirttemberg "Uberhaupt nicht schwer”,
in den Stadtstaaten aber nur 18 % und in NW nur 19 % der Befragten. Die
Wertschatzung des Radios (beim Fernsehen zeigten sich sehr ahnliche Ergeb-
nisse) war in diesen Bundeslandern - vereinfacht ausgedrickt - also mehr als
doppelt so hoch wie in Baden-Wirttemberg.
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Erhebliche regionale Unterschiede zeigten sich aber auch bei der Frage
nach dem Vertrauen in die Institution "Rundfunk”. Wahrend z. B. in den Stadt-
staaten nur 51 % der Befragten "Vertrauen" in den Rundfunk setzten, vertraten
in NW und Bayern 76 % und in Baden-Wurttemberg sogar 80 % die Auffas-
sung, diesem Medium vertrauen zu kénnen In Tabelle 2 sind die Ergebnisse
aufgefuhrt.

Tabelle 2:
Unterschiedliche Wertschatzung von und unterschiedliches Vertrauen in
Radio und Fernsehen

Bewertung verschiedener Kultur- und Freizeitinstitutionen
Im folgenden nenne ich Thnen einige 6ffentliche Einrichtungen

und Sie sagen mir dann bitte zu jeder davon, ob Sie es sehr bedauern
wirden, wenn es diese Einrichtung nicht mehr geben wiirde:

Einrich- | SCHL-, |HH, HB, NRW HES. RH-PF + |BADEN- BAY
tung | NIE.S. BERL. SAAR WURT.
Radio 22 18 19 31 22 38 29
Fernsehen 24 22 21 30 25 43 36
Quelle: EMNID-Informationen, Nr. 4/1983
Vertrauen in offentliche Institutionen: Rundfunk
Einrich- | SCHL-, |HH, HB, NRW HES. RH-PF + |BADEN- BAY
tung | NIE.S. BERL. SAAR WURT.
Vertrauen 74 51 76 73 75 80 76
kein Vertrauen 22 33 22 24 23 15 21
keine Angabe 4 16 2 3 3 5 3

Quelle: EMNID-Informationen, Nr. 5/1984

Eine genauere Erfragung der marginalen Zahlungsbereitschaft nach dem
Gut Rundfunk wirde daher vermutlich eine ahnliche, nach Bundeslandern
unterschiedliche Verteilung zum Ausdruck bringen, wie sie in Abbildung 2
bereits allgemein beschrieben wurde. Der mdgliche Verlauf ist in Abbildung 16
auf der Basis der oben referierten Umfragedaten dargestellt.
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Abbildung 16:
Mogliche regionale Unterschiede der marginalen Zahlungsbereitschaft
fur Rundfunk
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Analog unserer allgemeinen Argumentation waren diese Unterschiede wie-
der Anlal3 fur eine foderative Gliederung des Rundfunks, bei dem innerhalb der
einzelnen Regionen ein je nach Wertschatzung des Mediums unterschiedlicher
Umfang von Rundfunksendungen bereitgestellt werden kdnnte und damit die
Frustrationskosten eines (im Vergleich zum Einheitspreis) in einzelnen Regio-
nen zu hohen, in anderen Regionen zu geringen Angebots beseitigt wirden.

2.2. Sonstige Vorteile einer foderalen Rundfunkordnung

Abgesehen von diesen 6konomischen Vorteilen wird die foderative Rund-
funkordnung auch aus einer Reihe "nicht-6konomischer" Griinde als vorteilhaft
angesehen (wobei diese bei einem weiten Verstéandnis allerdings durchaus
auch als Nutzen und Kosten, d. h. als 6konomische Merkmale verstanden wer-
den kdnnen). Hervorgehoben wird auch hier - wie beim Féderalismus allgemein
- die mit einer foderativen Differenzierung des Rundfunkangebots verbundene
Gewaltenteilung (hier: des Mediums Rundfunk): Mehrere dezentrale, voneinan-
der unabhangige Rundfunkanbieter verbreiten ein pluralistisches Meinungsbild,
erlauben dem Birger, sich aus mehreren Quellen und ggf. aus unterschiedli-
chen Sichtweisen zu informieren und stellen damit auch eine Mdglichkeit dar,
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den Wahrheitsgehalt und die Ausgewogenheit der Rundfunkinhalte beurteilen
zu kénnen. Bei der zentralen Bedeutung, die die Medien im allgemeinen und
der Rundfunk im besonderen fur die (politische) Meinungsbildung besitzen, ist
dies ein wichtiger Vorzug gegeniiber einem zentralen, monopolistischen Rund-
funkangebot.

Eine Vielzahl von Anbietern kann auch die Gefahr staatlicher Intervention
mindern. Wie die Erfahrungen, etwa im Nationalsozialismus oder in den
kommunistischen Diktaturen, zeigen, versucht der Staat mit Hilfe der Medien,
die politische Meinung zu beeinflussen, um (in der Demokratie) Mehrheiten fur
die von ihm verfolgten Ziele zu schaffen oder (in der Diktatur) den Widerstand
der Bevolkerung gegen den autoritdren Staat zu verringern. In einem foderati-
ven, aus mehreren Anbietern bestehenden Rundfunksystem sind solche Ver-
suche schwerer durchzusetzen als in einem zentralen System, in dem der Staat
lediglich einen Anbieter unter Kontrolle bekommen mulf3.

In Deutschland hat man sich angesichts des Mi3brauchs des Rundfunks im
Dritten Reich und unter dem Druck der Allierten dazu entschlossen, den 6&ffent-
lich-rechtlichen Rundfunk foderativ auszugestalten, indem (fast) in jedem Bun-
desland eine unabhangige Landesrundfunkanstalt aufgebaut wurde.! Dabei
wurde explizit vereinbart, dal3 die einzelnen Landesrundfunkanstalten nicht nur
fur die Information und Beurteilung des Geschehens innerhalb ihrer Sendege-
biete zustandig sein sollten, sondern auch fir die Berichterstattung und Kom-
mentierung nationaler Belange. Dies schuf die Voraussetzung dafir, dafd der
Blrger sich tber nationale, z. B. bundespolitische Belange, pluralistisch infor-
mieren kann, indem er sich aus der unterschiedlichen regionalen, ggf. auch po-
litischen Sicht der einzelnen Bundeslander bzw. der in ihnen angesiedelten
Landesrundfunkanstalten unterrichtet. Eine Beeinflussung des Rundfunks
durch die Regierungen des Zentralstaats oder der Lander wird dadurch zumin-
dest erschwert.2

Wie der Foderalismus allgemein beinhaltet der foderative Rundfunk zudem
den Vortell, zur Integration des Gemeinwesens beitragen zu kdnnen. Fur die
gedankliche Auseinandersetzung mit den Meinungen und Interessenstand-
punkten der verschiedenen Bevdlkerungsgruppen ethnischer, sozialer, kulturel-
ler oder regionaler Art spielt der Rundfunk eine wichtige Rolle. Er tragt dazu

1 Siehe z. B. GRATZ 1993, zum Aufbau des offentlich-rechtlichen Rundfunks in
Deutschland im einzelnen auch Abschnitt 3.

2 Siehe zu dieser Zielsetzung des Rundfunks z. B. RONNEBERGER 1976, ders.
1986, auch KLEINSTEUBER 1982.
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bei, daf} die verschiedenen Standpunkte ausgetauscht und "ausdiskutiert” und
Interessengegensatze deutlich gemacht und ausgeglichen werden. Dies ver-
mindert die Gefahr der Polarisierung, der Separation und des Extremismus, die
den Bestand und die Integration von Gemeinwesen gefahrden.

2.3. Regionale Differenzierung des Rundfunkangebots

2.3.1. Voraussetzungen einer regionalen Differenzierung
des Rundfunkangebots

2.3.1.1. Technische Differenzierbarkeit des Rundfunkangebots

Allerdings ist wiederum zu prifen, ob die allgemeinen Voraussetzungen fur
eine solche "Foderalisierung” des Angebotes beim Gut Rundfunk gegeben
sind. Als erste dieser Voraussetzungen war im theoretischen Teil die Mdglich-
keit einer raumlichen Differenzierbarkeit des Angebots genannt worden. Grund-
satzlich kann diese Bedingung fur den Rundfunk als erfullt angesehen werden,
wenngleich hier eine nach dem Verbreitungsverfahren und nach dem ange-
wandten AusschluRverfahren differenzierte Einschatzung erforderlich ist. Nach
dem Verbreitungsverfahren ist zwischen 1. einer terrestrischen Aussstrahlung,
2. einer Ausstrahlung tber Satellit und 3. einer Verbreitung Uber Kabelnetze zu
unterscheiden. Hinsichtlich des Ausschlul3verfahrens ist zwischen 1. einem
technischen Ausschlul3 (Uber Dekoder), 2. einem institutionellen Ausschlul
(uber eine hoheitliche Kontrolle der Empfangsberechtigung und ggf. die hoheit-
liche Sanktionierung des unberechtigten Empfangs) und 3. einem Verzicht auf
jeglichen Ausschlul3 (wie bei den privaten werbefinanzierten Anbietern) zu
unterscheiden.

Kombiniert man die beiden Merkmale, erhélt man die in Abbildung 16 darge-
stellte Typologie von 9 Bereitstellungsformen, die hinsichtlich ihrer lokalen bzw.
regionalen Differenzierung wie folgt zu beurteilen sind:

1-3: Bei einer Verbreitung Uber Kabel kann der Verbreiter selbst entscheiden,
in welche Kabelnetze sein Programm eingespeist wird; dadurch kann er u.
a. auch die regionale Verbreitung steuern, und zwar unabhangig davon,
ob er die Nutzung durch einen technischen Ausschlul? (per Verkodung des
Programms) begrenzt (Fall 1), ob er den Ausschlul3 durch Kontroll- und
SanktionsmalRnahmen des Staates oder anderer Hoheitstrager vornimmt
(Form 2) oder ob er auf jeglichen Ausschlul3 verzichtet (Form 3).



54

Kops/Hansmeyer: Foderale Rundfunkordnung S

4-6: Bei einer terrestrischen Verbreitung (Ausstrahlung Gber Bodenstationen

und Empfang Gber Hausantenne, Fall 4) ist eine regionale Steuerung des
Angebots grundsatzlich mdglich, da die Sendegebiete durch die Positio-
nierung des Senders und durch die Starke der Sendeimpulse regional ab-
gegrenzt werden kénnen. Allerdings sind gewisse "Streuverluste" (6kono-
misch: spill-overs) unvermeidbar, da auch Haushalte, die knapp aufRerhalb
eines Sendegebiets liegen, die terrestrisch ausgestrahlten Rundfunkpro-
gramme empfangen kdnnen.2 Dies kann allerdings beim technischen Aus-
schlul3 per Dekoder verhindert werden (Fall 4), da hierbei eine exakte
Kontrolle und Steuerung der Inanspruchnahme (auch regional) mdglich ist
(bspw. indem die Dekoder nur an Personen innerhalb eines Staats, eines
Bundeslandes, einer Gemeinde oder eines sonstigen Territoriums abgege-
ben werden). -- Bei einer hoheitlichen Kontrolle (Fall 5) ist die Vermeidung
nicht-legitimierter Nutzung (hier: in bestimmten Regionen) schwierig (bzw.
teuer), so dal® die mit einer terrestrischen Verbreitung verbundenen
"Streuverluste” in Form raumlicher spill-overs auch durch den Ausschluf
kaum vermieden werden kdnnen - es sei denn, man sei bereit, ein sehr
enges hoheitliches Kontrollsystem aufzubauen (was in der Bundesrepublik
an datenschutzrechtlichen und wohl auch gesellschaftspolitischen Vorbe-
halten scheitern wirde). -- Die gleichen (oder je nach der Wirksamkeit
eines hoheitlichen Ausschlusses hdheren) regionalen "Streuverluste” bzw.
spill-overs ergeben sich natirlich dann, wenn auf Ausschlu3mal3nahmen
vollstandig verzichtet wird (Fall 6).

3

Diese Empfangbarkeit von Rundfunk durch Haushalte, die aufRerhalb des Sende-
gebiets gelegen sind, muR} in Kauf genommen werden, um allen Haushalten inner-
halb des Sendegebiets (also auch derjenigen, die an den Grenzen dieses Gebiets
gelegen sind), eine ausreichende Programmqualitat zu gewdahrleisten. Eine exakt
auf das Sendegebiet begrenzte Ausstrahlung ist dabei wegen der Abhangigkeit
der Sendequalitat von der Wetterlage, wegen des Einflusses geographischer Fak-

toren (Berge) und wegen der i. a. nicht kreisformigen politisch-administrativen

Form der Sendegebiete nicht moglich.
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AusschluRverfahren

Abbildung 17:

Die regionale Differenzierbarkeit des Rundfunkangebots
fur unterschiedliche Verbreitungs- und Ausschluf3formen

Verbreitungsform

per Kabel terrestrisch per Satellit
—_ 7
29 regional regional regional
€9 exakt exakt exakt
e
S8 steuerbar steuerbar steuerbar
T < 8
S regional regional regional
=k exakt steuerbar kaum
=8 steuerbar (mit spill- steuerbar
2< overs)
. 9
S e regional regional regional
< 2 i
= exakt steuerbar nicht
cCo . .
R steuerbar (mit spill- steuerbar
= overs)

7-9: Bei einer Verbreitung lber Satellit ist eine regionale oder gar lokale
Begrenzung des Sendegebiets wegen der grol3en Reichweite (“footprints™)
der Satellitensignale nicht moglich. Wie Abbildung 18 zeigt, ist bspw. der
Astra-Satellit, Uber den die grof3ten privaten Fernsehanbieter (wie seit
kurzem auch ARD, ZDF sowie die meisten Dritten Programme der ARD)
ihre Programme ausstrahlen, bereits mit einer 60 cm-Parabolantenne in
nahezu allen europaischen Landern zu empfangen. Eine Begrenzung der

Die Reichweite erhéht sich mit dem Durchmesser der verwendeten Antennen. Bei
einer 80 cm-Antenne erweitert sich, wie Abbildung 17 zeigt, das Verbreitungsge-
biet nochmals erheblich (nach Siden dann z. B. bis Sardinien und Sudspanien).
Und mit einer sehr leistungsfahigen Empfangsanlage konnen die Astra-Program-
me sogar auf den Kanarischen Inseln empfangen werden. Bspw. empfangt der
"SAT CLUB CANARIAS auf Teneriffa mit einer 6-Meter-Schissel die Programme
von Astra - und sendet sie dann wieder aus, um den dort lebenden Deutschen
den Empfang mit kleinen Parabol-Antennen zu ermdéglichen. Fir diesen "Mehr-
wertdienst" waren 1993 ca. 1400 Haushalte bereit, die vom SAT CLUB CANARIAS
verlangte Jahresgebuhr von 150 DM zu zahlen (vgl. TV-Movie Nr. 2/1994). -- Zu
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Ausstrahlung auf einzelne Staaten oder gar auf Regionen ist dadurch
technisch nicht moglich, so dafd dieser Verbreitungsweg fur regionale und
lokale Horfunk- und Fernsehsendungen ausscheidet, sofern kein Aus-
schluf? beim Empfanger vorgenommen wird (Fall 9). -- Hingegen ist die
exakte regionale Abgrenzung der Verbreitungsgebiete auch bei der Satel-
litentibertragung problemlos moglich, wenn der Anbieter sich technischer
AusschluRverfahren bedient, etwa der Decodergerate, die PREMIERE, der
einzige deutsche Pay-TV-Sender, fir die Entschlisselung seiner (tber
Astra und Kopernikus verbreiteten) Programme einsetzt (Fall 7). -- Hoheit-
liche Ausschlul3verfahren stof3en hingegen wieder auf die bereits erwahn-
ten datenschutzrechtlichen und gesellschaftspolitischen Vorbehalte. Hinzu
kommen bei grenziiberschreitenden Programmibertragungen Unterschie-
de und Unsicherheiten der Gesetzeslage und Schwierigkeiten der Durch-
setzung von Rechtsanspriichen, zumal hier auch Lander tangiert werden,
die nicht der EU angehoéren, d. h. wo auch eine Harmonisierung des EG-
Rechts keine Losung brachte. Bei der Satellitentbertragung ist der Nutzer-
kreis von Rundfunk daher mit institutionell/hoheitlichen Ausschluf3verfah-
ren regional ebensowenig begrenzbar wie dann, wenn auf Ausschlul3ver-
fahren vollstandig verzichtet wird (Fall 8).

Von diesen Ausnahmen abgesehen, kann heute aber insgesamt von einer

ausreichenden technischen Differenzierbarkeit des Rundfunkangebotes sowohl
auf der regionalen wie auch auf der lokalen Ebene ausgegangen werden. Die-

se

technischen Moglichkeiten durften sich mit der Einfihrung des Digitalen

Rundfunks tberdies noch erhdhen, da dieser eine regional préazisere Ausstrah-
lung erlauben wird.5> Sie durften sich zudem mit der Ausweitung von Pay-TV-
Angeboten (und der damit einhergehenden Verbreitung technischer Dekoder-
Einrichtungen) verbessern.

den Footprints weiterer wichtiger Fernsehsatelliten in Europa siehe HANS-
BREDOW-INSTITUT 1994; zu den technischen Grundlagen und Problemen des
Satellitenrundfunks vgl. auch LEPPER/HEYER 1991. -- Die mit der grenziber-
schreitenden Austrahlung von Satellitenrundfunk verbundenen medienpolitischen
und -rechtlichen Probleme werden bspw. diskutiert in MESTMACKER 1988,
EBERLE/GERSDORF 1993, GEPPERT 1993, INSTITUT FUR EUROPAISCHES
MEDIENRECHT 1993, ASTHEIMER/MOOSMAYER 1994, GORNIG 1994, SIE-
BENHAAR 1994,

Siehe im einzelnen hierzu bspw. MULLER-ROMER 1994a, ders. 1994b, ders.

1994c.
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Abbildung 18:
Fehlende regionale Differenzierbarkeit des Rundfunkangebots
bei Verbreitung tber Satellit

Reichweite der Astra - Satelliten

semmmmes. EMplang mit siner 80 cm -
Sateliitenantenne

wsmn  Empfang mit einer 60 cm -
Satelltenantenne

Quelle: Die Welt vom 18. 8. 1993

2.3.1.2. Gesellschaftspolitische Akzeptanz regionaler Angebotsunterschiede

Als weitere Bedingung fur die regionale Differenzierung des Angebots offent-
licher Leistungen wurde deren gesamtstaatliche bzw. gesellschaftspolitische
Akzeptanz erwdhnt. Bezogen auf Rundfunkguter stellt sich somit die Frage, wie
regionale Unterschiede in der qualitativen oder quantitativen Versorgung mit
Rundfunksendungen gesellschaftspolitisch zu beurteilen sind.
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Vergegenwartigt man sich die mit einer Anpassung an (auch regionale) Pra-
ferenzunterschiede verbundenen 6konomischen Vorteile (Abschnitt 1.1.), so
spricht zunéchst nichts dafir, warum nicht auch Rundfunk regional differenziert
bereitgestellt werden sollte. In Regionen, in denen die Praferenzen fir be-
stimmte Rundfunkinhalte, etwa fur die Sportberichterstattung, fir die verschie-
denen Unterhaltungsgenres (leichte Unterhaltungsmusik, Spielshows, Quiz,
Familienserien etc.) oder fir politische Magazine, besonders ausgepragt sind,
sollte dieses Rundfunkangebot vielfaltiger und umfangreicher sein als in Regio-
nen, in denen die Birger solchen Sendungen wenig abgewinnen kénnen (und
stattdessen lieber andere Sendungen verfolgen oder den Rundfunk insgesamt
im Vergleich zu anderen Aktivitdten weniger wertschatzen).

Andererseits durfte unstrittig sein, daf3 es sich bei einigen Rundfunkinhalten,
etwa der aktuellen Berichterstattung, bei Magazinen zur politischen Meinungs-
bildung oder bei kulturell wertvollen Sendungen, um gesellschaftspolitisch
wichtige Guter handelt, die jedem Einwohner des Staates, unabhéngig von sei-
nem Wohnort, zugéanglich sein sollten - &hnlich wie z. B. wichtige Bildungsein-
richtungen (Schulen, Universitaten), Gesundheitseinrichtungen und -dienste
(Arzte, Krankenhauser) und wichtige Infrastruktureinrichtungen (Autobahnen,
Sportstatten) allen Burgern, unabhangig von ihrem Wohnsitz, in zumutbarer
Entfernung zugénglich sein missen. Regionale Versorgungsunterschiede bei
solchen "elementaren” Rundfunkinhalten sind daher abzulehnen, ihre regional
gleichméRige Bereitstellung ist vom Staat zu gewéhrleisten. Es ist daher
folgerichtig, dald diese Verpflichtung auch in der Verfassung Deutschlands
verankert worden ist (im Verfassungsgebot der Meinungs- und Pressefreiheit,
nach dem jeder das Recht hat, seine Meinung in Wort, Schrift und Bild frei zu
aufBern und zu verbreiten und sich aus allgemein zuganglichen Quellen
ungehindert zu unterrichten (Art. 5 (1) Satz 1 GG) und dem Gebot einheitlicher
bzw. gleichwertiger Lebensverhéaltnisse,® das den Staat verpflichtet, Versor-
gungsunterschiede zu vermeiden, die bestimmte Bevoélkerungsgruppen uber-
mafig benachteiligen oder beglnstigen und damit die Integration und Stabilitat
des Gemeinwesens gefahrden wirden).

Als rundfunkspezifische Variante dieses Einheitlichkeitsgebotes erklart und
rechtfertigt sich der sog. "Grundversorgungsauftrag”, den das Bundesverfas-
sungsgericht in mehreren "Rundfunkurteilen" entwickelt hat.” Dieser besagt,

6 Siehe Abschnitt 1.3.2.

7 Die wichtigsten Inhalte der verschiedenen Rundfunkurteile werden knapp be-
schrieben bei SEIDEL/LIBERTUS 1993, zur ausfuhrlicheren Darstellung vgl. z. B.
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dal3 die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in der Bundesrepublik ver-
pflichtet sind, ihr Programm flachendeckend zu verbreiten (regionale Variante)
und sich innerhalb dieses Programms alle wichtigen Bereiche des politischen,
gesellschaftlichen und kulturellen Lebens pluralistisch widerspiegeln muissen
(funktionale Variante, siehe unten, Abschnitt 2.4.2.3.). Dazu gehért auch der
als politisch wichtig empfundene Auftrag des offentlich-rechtlichen Rundfunks,
gesamtstaatliche Probleme ins Bewul3tsein zu rucken, ein gesamtstaatliches
Zusammengehorigkeitsgefihl zu entwickeln und ein nach auf3en positives Er-
scheinungsbild zu vermitteln (sog. "Integrationsrundfunk”).8

Allerdings wurde dieser Grundversorgungsauftrag unter technischen Bedin-
gungen entwickelt, in denen Rundfunk ausschlie3lich terrestrisch verbreitet
werden konnte und damit nur eine begrenzte Zahl von Rundfunkangebietern
existieren konnten. Die durch neue Verbreitungsformen, wie die Satellitenaus-
strahlung oder die Verbreitung im Kabel, ermdéglichte Vielfalt des Rundfunkan-
gebots® und die (u. a. aus diesen technischen Verdnderungen erkléarbare) Zu-
lassung privater Anbieter hat dazu gefuhrt, dal3 mittlerweile von mehr als 80
Prozent aller Haushalte aul3er den flachendeckend ausstrahlenden offentlich-
rechtlichen Anbietern auch ein oder mehrere private Anbieter empfangen wer-
den kénnen. Und mit der weiteren Verkabelung von Regionen, der Verbreitung
von Satellitenempfangsgeraten, der Entwicklung neuer Ubertragungsverfahren
(DAB) und -wege (digitale Telephonilibertragung) und dem Auftreten weiterer
Anbieter wird in absehbarer Zeit der Grundversorgungsauftrag in seiner regio-
nalen Variante auch von den privaten Anbietern erfullt werden kénnen.10

SELL 1992, SCHEBLE 1994 (mit ausfuhrlichen Literaturhinweisen); speziell zum
9. Rundfunkurteil LILIENTHAL 1994, KRESSE/KENNEL 1994. Zum Begriff der
Grundversorgung siehe BERG 1987, RICKER 1988 (und die Repliken darauf
durch HERRMANN 1989 und LIBERTUS 1989), LIBERTUS 1991, LIBERTUS
1992.

8 Inwieweit diese "Integrationsfunktion" des Rundfunks angesichts der "Regionalisie-
rungstendenzen”, die sich heute in vielen Politikbereichen zeigen, noch erstre-
benswert ist oder - umgekehrt betrachtet - sogar an Bedeutung gewinnt, mag hier
offen bleiben. Bezogen auf die erforderliche und noch weitgehend ausstehende
Integration zwischen der alten Bundesrepublik und der ehemaligen DDR ist sie
aber wohl eindeutig zu bejahen.

9 Siehe KIEFER/RUHL 1991, MEYRAT 1991, BURMEISTER 1992, HANSMEYER
u. a. 1994, MULLER-ROMER 1994b; speziell zur Verbreitung des Satellitenfernse-
hens AHRENS 1993, speziell zur Verbreitung von Kabelnetzen KAISER 1991.

10 So bereits GEIGER 1977 oder KLEIN 1975, KLEIN 1979; kritisch STOCK 1981.
Siehe zur Problematik auch HOFFMANN-RIEM 1984.
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In seiner funktional-thematischen Variante bleibt der Grundversorgungsauf-
trag der offentlich-rechtlichen Anbieter dennoch giiltig, falls die Auffassung ver-
treten wird, (auch ein flachendeckend empfangbarer) privater Rundfunk sei
nicht in der Lage, die gesellschaftspolitisch wiinschenswerten Programminhalte
bereitzustellen.1! Teilt man diesen Standpunkt, hat dies auch Rickwirkungen
auf die regionale Variante des Grundversorgungsauftrages: Werden bestimmte
Programminhalte von den Privaten nicht (ausreichend) bereitgestellt, bleibt
auch bei einer flachendeckenden Empfangbarkeit der privaten Anbieter die
regionale Grundversorgung durch die o6ffentlich-rechtlichen Anbieter erforderlich,
um die thematischen Versorgungsliicken des privaten Rundfunks in allen Regio-
nen des Landes durch den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk ausfillen zu kénnen.

Fur die gesellschaftspolitische Beurteilung eines regional differenzierten
Rundfunkangebotes ergibt sich zudem ein spezieller Gesichtspunkt, wenn man
die Auffassung vertritt, regionale Rundfunkinhalte, bspw. Berichte Uber lokale
Lebensweisen oder Kulturleistungen oder Sendungen, die lokale Sprachen und
Dialekte oder lokales Liedgut verbreiten, seien Guter, deren gesellschaftlicher
Wert unterschéatzt werde.12 In der finanzwissenschaftlichen Sichtweise stellt
sich also wiederum die Frage, ob der Rundfunk ein (de-)meritorisches Gut dar-
stellt, bei dem eine kollektive Bereitstellung oder eine Regulierung der privaten
Bereitstellung wegen des Auseinanderfallens der ge&uf3erten individuellen Pra-
ferenzen und der 'richtigeren" gesellschaftlichen Préaferenzen (hier: nach
Rundfunk mit lokalen und regionalen Inhalten) berechtigt ist.

Diese Frage kann nur differenziert flr die verschiedenen Rundfunkinhalte
beantwortet werden, im vorliegenden Zusammenhang also fur Rundfunksen-
dungen mit einem unterschiedlich hohen Regionalbezug?!3 (vgl. Abbildung 18).
Man konnte bspw. die Auffassung vertreten, dal3 kommunalpolitische Nachrich-
ten, Berichte Uber lokale Kulturereignisse oder Sprachsendungen in lokalem
oder regionalem Dialekt meritorische Guter darstellen, deren Nutzen von den
Rundfunkkonsumenten nicht ausreichend gewurdigt wird (und die deshalb tUber
das individuell gewinschte Mal3 hinaus ausgestrahlt werden sollten).24 In der

11 Zum Integrationsrundfunk ausfiihrlich STOCK 1981, vgl. auch Abschnitt 2.4.1.2.

12 Zur "Region als publizistische Aufgabe" siehe bspw. die gleichlautende Schrift von
TEICHERT 1982; speziell fur den Horfunk auch WEISS/WERNER 1993.

13 Zum Begriff des Regionalbezugs siehe ausfiihrlicher Abschnitt 2.3.1.3.4.

14 So heil3t es bspw. in einer "Stellungnahme zum Europaischen Fernsehen aus der
Sicht der Nutzer" (abgedruckt in "Rundfunk und Fernsehen, Heft 2/1994, S. 260):
"Regierungen sollten den wichtigen Beitrag des Fernsehens zur Steigerung der
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Tat wird die Verbreitung von Rundfunk mit lokalen und regionalen Inhalten als
wichtiger Bestandteil des Programmauftrags der offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten angesehen: Diese Aufgabe findet sich in unterschiedlicher Termi-
nologie in den Satzungen der meisten Landesrundfunkanstalten. Und aus
europaischer Sicht kénnte dann auch die Verbreitung von Rundfunk mit natio-
nalen Inhalten als ein - im Vergleich zu internationalen oder regionslosen Pro-
grammen - meritorisches Gut betrachtet werden.15

Umgekehrt wére es dann auch konsequent, Sendungen mit geringem oder
ohne Regionalbezug als "demeritorische”, d. h. als vom einzelnen Rundfunk-
konsumenten in ihrem Nutzen Uberschétzte Giter anzusehen - beispielsweise
weil sie nicht zu seiner regionalen Ildentitatsbildung beitragen oder eine Welt
ohne (regionale) Bezuige vorspiegeln.16 "Artifizielle" Sendungen, bei denen der
Ort der Handlung nicht deutlich wird oder beliebig ausgetauscht werden kann,
wie bestimmte amerikanische Unterhaltungssendungen, seien deshalb demeri-
torische Rundfunkguter, deren Bereitstellung durch regulative Malinahmen ver-
hindert oder erschwert werden msse.

Lebensqualitat, zur freien Meinungsaul3erung sowie der Vermittlung und Werbung
fur regionale und nationale Kulturkreise anerkennen. Zu diesem Zweck sollten sie
sich der Notwendigkeit, der Aufrechterhaltung und Weiterentwicklung des 6ffent-
lich-rechtlichen Fernsehens bewuf3t sein..."

15 Genau diese Argumentation wird fiir die Begriindung einer europaischen Filmfor-
derung herangezogen. Bspw. heil3t es in einem Grinbuch der EG-Kommission
(KOMMISSION DER EUROPAISCHEN GEMEINSCHAFTEN 1994, S. 256): "Kino-
produktionen und Fernsehprogramme sind nicht mit anderen Produkten gleich-
zusetzen: Sie sind vorrangige Instrumente zur Vermittlung von Kultur und geben
Zeugnis von den Traditionen und der Identitat der européischen Volker; daher soll-
ten sie geférdert werden." Vgl. zur Auseinandersetzung mit dieser These siehe
bspw. GELLNER 1989 oder KRUSE 1994.

16 Mit Bezug zur Literatur hat bspw. BOLL (1977, S. 49ff, zitiert nach TEICHERT
1982, S. 13) einen fehlenden Regionalbezug beklagt: "... Wirklichkeit ist dieses
Nicht-wohnen-kénnen der Deutschen, wie es einem nicht nur aus der Nachkriegs-
literatur entgegenkommt, denn statistisch wohnen ja zwar alle irgendwo, irgendwie
(sogar die Vagabunden sind registriert), aber wie es scheint, immer auf dem
Sprung irgendwohin. Nirgendwo wird Nachbarschaft als etwas Dauerhaftes, Ver-
trauenerweckendes geschildert. ... Unsere Literatur hat keine Orte. Die ungeheure
oft mihselige Anstrengung der Nachkriegsliteratur hat ja darin bestanden, Orte
und Nachbarschaft wiederzufinden ... Wie ich Spott Gber Heimat fir dumm halte,
so halte ich es fur provinzlerisch, Provinzialismus zu verachten. Es sieht ganz so
aus, als ware der Provinzialismus fur eine gute Weile unsere einzige Mdglichkeit,
vertrautes Gelande zu schaffen, Nachbarschaft zu bilden, wohnen zu kénnen."
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Abbildung 19:
Meritorische, nicht-meritorische und demeritorische Rundfunkguter
mit unterschiedlichem Regionalbezug
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% meritorisches Gut Kinofilm
=
_ o Musikkonzert
o —4— feeees nicht meritorisches Gut:---- - ohne regiO' J PRI
o nale Beziige
>
2 nicht regulierungsbedurftiges | amerikanischer
5 demeritorisches Gut Kinofilm
©
= . . negative moral suasion
o regulierungsbeddrftiges, Sor;':lp—Ope_ras Regulative Erschwerung
o privat bereitstellbares iz li=glior privater Bereitstellung
3 demeritorisches Gut nale Bezige Besteuerung
S
S demeritorisches Gut Prohibitive Besteuerung
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Aus einer solchen Einstufung als meritorischem oder demeritorischem Rund-
funkgut wéaren dann die bereits allgemein beschriebenen wirtschaftspolitischen
Konsequenzen zu ziehen (siehe Abbildung 19, Sp. 3): Rundfunkgtter mit hohem
Regionalbezug wéaren vom Staat (bzw. bei der in Deutschland gewahlten Bereit-
stellung, vom offentlich-rechtlichen Rundfunk) in einem Uber die Wiinsche der
Rundfunkteilnehmer hinausgehenden Umfang auszustrahlen oder (etwa durch die
staatliche Filmférderung) zu subventionieren, so dal3 sie auch im privaten Rund-
funk (i. a. nach ihrer Ausstrahlung in den Kinos) tber das vom Zuschauer gewollte
Mal3 hinaus vertreten wéren. Rundfunkgiter ohne Regionalbezug waren von den
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in einem geringeren Umfang bereitzustel-
len als von den Rundfunkteilnehmern gewiinscht; zudem ware das entsprechende
Angebot der privaten Anbieter durch regulative Auflagen einzuschranken.
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Die Ubertragung des (De-)Meritorisierungsarguments auf die Forderungs-
wurdigkeit bzw. Beschréankungsbedurftigkeit von Rundfunksendungen mit un-
terschiedlichem Regionalbezug verdeutlicht andererseits die oben bereits all-
gemein gegeniuber diesem Konzept vorgebrachten Vorbehalte: Sie erweitert
den Katalog 6ffentlicher Aufgaben mit den damit verbundenen Tendenzen der
Birokratisierung, der Ausweitung des Staatssektors (und des Steuerzugriffs),
und sie erhoht die Regulierungsintensitat im privaten Sektor mit der Gefahr dis-
kretionarer, intransparenter und demokratisch nicht legitimierter staatlicher/kol-
lektiver Eingriffe in privatwirtschaftliche Bereitstellungsentscheidungen.1’Regio-
nale Versorgungsunterschiede mit Rundfunksendungen unterschiedlichen Re-
gionalbezugs sollten deshalb grundsatzlich vom Staat als Ausdruck entspre-
chender Praferenzunterschiede toleriert werden. Nur in wenigen Ausnahmen
durfte es gerechtfertigt sein, bei der Programmpolitik der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten aus (de-)meritorischen Griinden Sendungen wegen ihres
unterschiedlichen Regionalbezugs zu férdern oder zu begrenzen; ebenso sollte
eine auf den Regionalbezug von Sendungen abstellende Regulierung des Pro-
gramms der privaten Rundfunkanstalten die grof3e Ausnahme sein.18

Regionale Versorgungsunterschiede mit Rundfunk sind daher insgesamt wie
folgt zu beurteilen:

- Bei vielen Rundfunkinhalten, etwa bei Unterhaltungssendungen, ist gegen
lokale und regionale Besonderheiten nichts einzuwenden. Falls hier die re-
gionale Differenzierung des Angebots zu einer hoheren Zuschauerzufrieden-
heit fuhrt, ware sie gesellschaftspolitisch nicht zu beanstanden.

- Bei gesellschaftspolitisch oder fir die politische Integration des Gemeinwe-
sens wichtigen Rundfunkinhalten ist eine regionale oder lokale Differenzie-

17 Bezeichnend fiir die mit dem Meritorisierungskonzept verbundenen Gefahren der
staatlichen (Uber-)Regulierung sind die in den FuBnoten 14 und 15 zitierten Quel-
len. Die Fahigkeit des (Rundfunk-)Konsumenten, selbst tber Programminhalte und
-qualitaten befinden zu konnen, wird dort mit groRer Selbstverstandlichkeit ver-
neint. Entsprechend umfangreich (und teuer) wird das vorgeschlagene Regulie-
rungsintrumentarium; entsprechend gering bleibt der Einflul? des Einzelnen, Uber
individuelle Wahlakte auf die Programminhalte einwirken zu kdnnen. Die die im
allgemeinen Teil (Abschnitt 1.3.2.) beschriebenen Beflirchtungen gegeniber einer
(Uberzogenen) Anwendung des Meritorisierungskonzepts als Rechtfertigung fur
staatliche RegulierungsmafRnahmen werden damit nachhaltig bestétigt.

18 Ob die Ausstrahlung von Sendungen mit regionalen Inhalten, die den privaten An-
bietern von den Landesmedienanstalten auferlegt ist (im Rahmen der sog. Regio-
nalfenster) mit der Meritorisierungsnotwendigkeit regionalbezogener Rundfunkin-
halte gerechtfertigt werden kann, wird bspw. verschiedentlich in Frage gestellt.
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rung des Angebotes abzulehnen und stattdessen ein gesamtstaatlich ein-
heitliches Angebot wiinschenswert. Beim dualen Rundfunksystem der Bun-
desrepublik ist die Wahrnehmung einer solchen Integrationsfunktion vorran-
gig Aufgabe der o6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten; wird sie von die-
sen wahrgenommen, kann auf eine - theoretisch denkbare - staatliche Regu-
lierung oder Subventionierung regionalbezogener privater Rundfunkange-
bote verzichtet werden.

Bei einigen wenigen Rundfunkinhalten, bspw. bei politischen und kulturellen
Inhalten, ist eine Meritorisierung regionaler oder lokaler Bezlige positiv zu
bewerten und gesellschaftspolitisch forderungswirdig. Als Beispiele kdnnen
politische Sendungen zu landes- und kommunalpolitischen Themen oder
kulturelle Sendungen zur Forderung des lokalen Brauchtums, landsmann-
schaftlicher Eigenheiten oder sprachlicher Dialekte genannt werden. Auch
deren Bereitstellung ist in der dualen Rundfunkordnung der Bundesrepublik
vorrangig, wenn nicht ausschlie3lich Aufgabe der 6ffentlich-rechtlichen An-
stalten.1®

2.3.1.3. Okonomische Vertretbarkeit der aus regionalen Angebots-
unterschieden resultierenden zusatzlichen Produktionskosten
als Voraussetzung regional-féderaler Rundfunkstrukturen

Kommen wir damit zur dritten Bedingung fiir eine Féderalisierung des Rund-

funkangebots, ihrer wirtschaftlichen Vertretbarkeit. Im allgemeinen Teil wurde

be

reits ausgefuhrt, dal} diese aus der Gegenuberstellung der Vorteile (des

Nutzens) und der Nachteile (der Kosten) zu bestimmen ist, die ein foderatives
Rundfunkangebot im Vergleich zu einem zentralistischen, einheitlichen Ange-
bot aufweist. Bevor diese (in den Abschnitten 2.3.2. und 2.4.3.) zu bestimmen
versucht werden, erscheint es daher erforderlich, jeweils einige grundsatzliche
Uberlegungen zu den methodischen Mdglichkeiten und Problemen einer Mes-
sung der Kosten (2.3.1.3.1. und 2.4.2.3.1) und des Nutzens (2.3.1.3.3. und
2.4.2.3.2.) von Rundfunksendungen anzustellen.

19

Ob auRRerdem lokale und regionale Angebote (per Regulierung oder Subventionie-
rung) der Privaten gefdrdert werden sollten, hdangt davon ab, wie gro3 die Abwei-
chungen zwischen dem individuellen und gesellschaftspolitischen Nutzen lokaler
und regionaler Rundfunkinhalte eingeschéatzt werden. Wir halten die Abweichun-
gen, ohne dies hier im einzelnen zu begrinden, nicht fir so gravierend, dal3 sie
eine Meritorisierung auch der privaten Rundfunkangebote rechtfertigen kdnnten.
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2.3.1.3.1. Zur Messung der Kosten von Rundfunk

Die Erfassung der Kosten von Rundfunksendungen scheint auf den ersten
Blick &hnlich unproblematisch wie die Erfassung der Kosten anderer Guter: Die
innerbetrieblichen Produktionskosten sollten mit Hilfe geeigneter Verfahren der
betrieblichen Kostenrechnung erfal3t werden kénnen, und die Kosten fir den
Konsumenten sollten sich aus den Marktpreisen ableiten lassen, die die Rund-
funkkonsumenten an die Rundfunkproduzenten bzw. -anbieter entrichten.20

Allerdings ist bei Rundfunksendungen sowohl die Erfassung der beim Produ-
zenten anfallenden wie auch der dem Konsumenten entstehenden Kosten mit
Schwierigkeiten verbunden.?! Die Erfassung der Produktionskosten ist vor
allem deshalb schwierig, weil die meisten (sowohl o6ffentlich-rechtlichen als
auch privaten Rundfunkanbieter) i. a. eine Vielzahl unterschiedlicher Radio-
und Fernsehsendungen produzieren (sie also produktionstechnisch ausge-
drickt sog. Mehrproduktunternehmen darstellen) und es sich bei den Kosten,
die bei der Produktion von Rundfunksendungen anfallen, zu einem grof3en Teil
um Gemeinkosten handelt (z. B.: allgemeine Verwaltungskosten und Mietko-
sten oder Abschreibungskosten flir eigene Gebéaude), die sich nicht oder nicht
exakt auf die einzelnen Rundfunkproduktionen aufteilen lassen. Daher lassen
sich die Produktionskosten allenfalls bei den wenigen Anbietern exakt erfas-
sen, die lediglich ein einziges Rundfunkprogramm produzieren (bestimmte
Spartenprogramme) oder die ihre Sendungen ausschlief3lich oder Gberwiegend
bei anderen Produzenten einkaufen (Fremdbezug = Auftragsproduktion). Dage-
gen konnen die Produktionskosten bei den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten oder auch den grof3en privaten Rundfunkanbietern wie RTL plus oder
SAT.1, deren Vollprogramme eine Fulle unterschiedlicher und Uberwiegend
eigenproduzierter Sendungen?? enthalten, den einzelnen Sendungen nicht ge-

20 Beim atomistischen Wettbewerb, bei dem die Unternehmensgewinne gegen Null
tendieren, kommen beide Verfahren zum gleichen Ergebnis; die Produktionsko-
sten (einschlief3lich Kapitalverzinsung und markttblicher Vergitung der Unterneh-
mertatigkeit) und stimmen dann mit den Marktpreisen Uberein. Vgl. hierzu bspw.
VARIAN 1989, Kap. 19 und 22.

21 Siehe zur Problematik bspw. GRUNZKE 1965, SOLCH 1982, KONIG 1983, LEH-
MANN 1983, LINDEMANN 1983, HEUFT 1985, WDR 1990, WEINSTOCK 1990,
BORMANN 1992 (diese zusammenfassend auch INSTITUT FUR RUNDFUNK-
OKONOMIE 1993, S. 37ff.).

22 Bei den offentlich-rechtlichen deutschen Anstalten betrug der Anteil der Eigenpro-
duktionen (incl. Ko- und Auftragsproduktionen) an den Gesamtausgaben im Jahr
1992 48 %. Bei den privaten Anbietern war der Anteil im Durchschnitt geringer,
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nau zugerechnet werden. Man beschrénkt sich daher entweder auf eine Teilko-
stenrechnung, bei der bestimmte Kostenarten (etwa die allgemeinen Verwal-
tungskosten) den einzelnen Sendungen Uberhaupt nicht zugerechnet werden,
oder man verteilt solche Kosten anhand mehr oder weniger verlasslicher Ver-
teilungsschlissel auf die einzelnen Sendungen.

Die zweite Methode der Kostenerfassung, die bei den Gulterpreisen ansetzt,
die die Rundfunkkonsumenten an die Anbieter zu zahlen haben, erweist sich
bei Rundfunksendungen aus verschiedenen Grinden ebenfalls als wenig ge-
eignet. Zum ersten werden im Rundfunk i. a. keine Preise fur die einzelnen
Sendungen erhoben, da einer solchen Erhebung nach dem "Prinzip der indivi-
duellen Aquivalenz"23 bzw. - bezogen auf Rundfunkangebote - nach dem Prin-
zip des "Pay-per-view" (noch) technische Probleme?4 bzw. die zu ihrer Uber-
windung aufzuwendenden Kosten?> entgegenstehen. Hinzu kommt, dal3 die

wobei die grof3en Vollprogrammanbieter wie RTL plus und SAT.1 aber ebenfalls
bereits hohe (und im Zeitablauf steigende) Eigenprogrammanteile aufwiesen, wah-
rend die kleineren Vollprogrammanbieter bzw. Spartenprogrammanbieter den
groRten Teil ihrer Sendungen fremdbeziehen. Fur eine detaillierte Darstellung der
Anteile eigenproduzierter Sendungen der privaten Anbieter (Stand 1990) siehe
WEISS u. a. 1991.

23 Zum Prinzip der individuellen Aquivalenz (wie auch der sog. gruppenmaRigen
Aquivalenz) siehe HANSMEYER/FURST 1968 sowie BOHLEY 1977.

24 Bei der terrestrischen Verbreitung und der Verbreitung Gber Satellit setzt die Erhe-
bung von Preisen fur die einzelne Sendung technische Geréte voraus, die die indi-
viduelle Nutzung der einzelnen Rundfunksendungen getrennt nach Anbieter, Da-
tum, Tageszeit und Dauer des Empfangs aufzeichnen und damit ermdglichen,
dem Nutzer im nachhinein einen nutzungsabhangigen Preis in Rechnung zu stel-
len. Die Gerate mussen dafir manipulationssicher sein; will man das kosteninten-
sive individuelle Ablesen der Aufzeichnungen vermeiden (nach dem Vorbild der
Erfassung des Stromverbrauchs), missen die Gerate zudem elektronisch abgele-
sen werden kdénnen, was eine Datenleitung zwischen dem Anbieter und dem Nut-
zer erfordert (wobei hierfur ggf. auf die Telefonleitung zurtickgegriffen werden
kann). Alternativ kbnnen Chipkarten verwendet werden, die in die Geréte einge-
schoben werden, diese freischalten und den individuellen Verbrauch in einen
Mikrochip einspeichern. Bei der Verbreitung in Kabelnetzen kann die individuelle
Nutzung der Rundfunkangebote alternativ durch Gerate aufgezeichnet werden,
die den Netzzugang registrieren und kontrollieren. Siehe zu diesen technischen
Mdaglichkeiten VDRP 1991.

25 Der Herstellungspreis der vom einzigen deutschen Pay-TV-Anbieter Premiere ver-
wendeten Decoder-Gerate, die allerdings nicht die individuelle Inanspruchnahme
einzelner Sendungen aufzeichnen (Pay-per-View), sondern nur die Zugangsbe-
rechtigung des Pay-TV-Abonnenten kontrollieren, belauft sich z. Zt. auf etwa 250,-
DM pro Gerét.
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Kalkulation der Produktionskosten fiir die einzelnen Rundfunksendungen den
Anbietern aus den oben erlauterten Griinden schwerfiele, so dal3 die Preise fur
die einzelnen Sendungen selbst dann keinen sonderlich genauen Indikator der
Produktionskosten abgében, falls eine Berechnung nach dem Pay-per-View-
Prinzip technisch und wirtschaftlich méglich wéare. Schlie3lich ist fur die Rund-
funkangebote der offentlich-rechtlichen Anstalten zu bedenken, dal3 diese als
nicht gewinnorientierte, sondern einem Programmauftrag verpflichtete Anbieter
ohnehin keine Marktpreise erheben, sondern ihre (Gesamt-)Kosten durch eine
Rundfunkgebdihr, d. h. durch einen an (rundfunk-)politischen Zielen ausgerich-
teten "politischen Preis"26 decken.

Insgesamt ist die Messung der Kosten von Rundfunksendungen damit
schwierig, wobei diese Probleme um so groRRer sind, je umfassender das Ange-
bot der einzelnen Anbieter ist, je hoher der Anteil der Eigenproduktionen am
gesamten Angebot ist und je starker das Angebot von (rundfunk-)politischen
Zielsetzungen beeinfluf3t ist.

2.3.1.3.2. Der Verlauf der Kosten pro Rundfunkteilnehmer
in Abhéngigkeit von der regionalen ClubgroiRe

Trotz der beschriebenen Mel3probleme dirfte unstrittig sein, dal3 die Produk-
tionskosten von Rundfunksendungen je nach Effizienz des angewandten Pro-
duktionsverfahrens und je nach Art und Qualitat der Programminhalte variieren.
Aufwendige Fernsehfilme sind daher pro Sendeminute teurer als bspw. Quiz-
sendungen, Endspiele der FuR3ballweltmeisterschaft sind teurer als Endspiele
der Wasserballweltmeisterschaft und Konzerte mit international bekannten
Rockgruppen sind teurer als Konzerte mit unbekannten Nachwuchsgruppen.

Ebenso ist davon auszugehen, dal3 - im Hinblick auf die hier interessierende
regionale GrofRe des "Clubs”, fir den Rundfunksendungen erstellt werden -
Rundfunksendungen fir gréRere "Clubs" ceteris paribus teurer sind als Sen-
dungen fir kleinere "Clubs”. So ist z. B. die Produktion einer Nachrichtensen-
dung, die ausschlief3lich Meldungen aus einer (und fir eine) Region verbreitet,
ceteris paribus (d. h. hier: bei gleicher Qualitat und Aktualitat) billiger als die
Produktion einer bundesweiten oder sogar internationalen Nachrichtensen-
dung, u. a. weil fur die erstere Programmform eine kleinere Redaktion und we-

26 HANSMEYER/FURST (1968, S. 34) definieren die Gebiihr als "politischen Preis"
(dessen Hohe unter Berilicksichtigung politischer Ziele und der Struktur der Nach-
frage festgelegt wird).
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niger Korrespondenten benétigt werden und weil die Kosten fiir die Ubermitt-
lung der Nachrichten an die Redaktion geringer sind. Ebenso ist die Ubertra-
gung lokaler Sportereignisse c. p. billiger als die Ubertragung regionaler, natio-
naler oder gar internationaler Sporteignisse (sowohl infolge des unterschiedli-
chen technischen Ubertragungsaufwandes als auch vor allem wegen der unter-
schiedlich teuren Senderechte); und die Erstellung lokaler Wetterberichte ist
billiger als die Erstellung regionaler, nationaler und internationaler Wetterbe-
richte.2?

Unabhangig von der unterschiedlichen Hohe der Programminutenkosten fal-
len die Kosten je Zuschauer/Zuhdrer (je "Clubmitglied) mit zunehmender "Club-
groRRe”, weil sich die gesamten Produktionskosten mit zunehmender Zahl von
Clubmitgliedern auf mehr Personen verteilen. Abbildung 20 zeigt diesen Sach-
verhalt anhand der soeben genannten durchschnittlichen Programminutenko-
sten fur Fernsehsendungen des Ersten Deutschen Fernsehens und der Regio-
nalprogramme der ARD: Ausgehend von der Nutzung solcher Sendungen
durch eine einzelne Person (sozusagen als exclusives privates Gut) verringern
sich die Programminutenkosten mit jedem hinzutretenden Zuschauer; mit wach-
sender Zuschauerzahl nahern sie sich asymptotisch der Abszisse.

Abbildung 20:
Stuckkosten von Rundfunksendungen pro Minute und pro Zuhoérer/Zuschauer
Programm-

minutenkosten
je Zuschauer/-horer

A

6000,00

4000,00

2000,00
Erstes Programm

Regionalprogramm

! ! ! ! 1 1 T T Zuschauer-/
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27 Diese Einschatzung wird durch die verfligbaren Daten bestatigt. So beliefen sich
z. B. im Jahr 1993 die Kosten je Sendeminute fur die im ersten Programm, d. h.
bundesweit ausgestrahlten Fernsehbeitrdage der ARD auf 6.578 DM, wahrend die
Kosten fur die in den Regionalprogrammen der ARD ausgestrahlten Fernsehsen-
dungen nur 1.706 DM betrugen. Siehe ARD-Jahrbuch 1993, S. 292.
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Dafl3 sich im Rundfunk die Stiickkosten pro Konsument mit einer steigenden
Zuschauer-/Zuhorerzahl kontinuierlich verringern und bei einem gegen unend-
lich gehenden Publikum gegen Null tendieren, darf allerdings nicht zu dem
Schlul verleiten, unter 6konomischen Gesichtspunkten sei stets ein moglichst
grofRes Publikum anzustreben. Richtig ware diese Schluf3folgerung nur dann,
wenn der Rundfunk ein reines offentliches Gut ware, der einen von der Zahl
der Konsumenten oder, bezogen auf die regionale Ausdehnung: einen von der
GroRe des Sendegebietes unabhangigen Nutzen stiften kénnte. Im 1. Teil der
Arbeit wurde aber bereits betont, dal3 diese Bedingung allenfalls bei einigen
wenigen Arten von Rundfunkinhalten erfillt sein dirfte und dal3 der Nutzen von
Rundfunksendungen i. a. mit zunehmender Grof3e des Sendegebietes und c. p.
mit einer zunehmenden GréRe des Publikums fallt. Den mit einer Ausweitung
des Sendegebietes fallenden Produktionskosten pro Zuschauer sind daher die
zugleich ansteigenden NutzeneinbufR3en (oder: steigenden Frustrationskosten)
gegenuberzustellen.

2.3.1.3.3. Zur Messung des Nutzens von Rundfunk

Bevor die genauen Zusammenhange zwischen der regionalen Grol3e des
Sendegebiets und der Hohe dieser Frustrationskosten im einzelnen erortert
werden, sind vorab wieder die generellen Mdglichkeiten und Schwierigkeiten
zu diskutieren, die mit einer Messung des Nutzens von Rundfunk verbunden
sind. Grundsatzlich bereitet die Messung des Nutzens, den Rundfunksendun-
gen dem einzelnen sowie (nach Aggregation des einzelwirtschaftlichen Nut-
zens) einem Kollektiv stiften, &hnliche, wenn nicht grof3ere methodische Pro-
bleme wie die Messung der Kosten von Rundfunksendungen. Bei den werbefi-
nanzierten privaten Rundfunkanbietern sind diese Schwierigkeiten noch ver-
gleichsweise geringer, weil sich dort tber die Wirkungskette "Nutzen des Pro-
gramms flr den Rezipienten" - "Einschaltquote” - "Werbeerlose" - "Gewinne
des Rundfunkanbieters" Nutzenunterschiede mittelbar in einer monetaren und
Uber den Markt messbaren GrofRe (eben den Erlésen) niederschlagen (siehe
Abbildung 21).
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Abbildung 21:
Indikatoren des Nutzens werbefinanzierter privater Rundfunkangebote

Nutzen des Gewinne
Progr_a;]nrgs +| Einschalt- +| Werbe- +«| des Rund-
aus sichtden—>1 o, nte ”| erlose 1 funkan-
Zuschauer/ bi
Zuhorer leters
Y
Beurteilung erganzen- priméarer
durch de Nutzen- Nutzen-
Instrumente Indikatoren Indikator
der Medien- privater privater
forschung Anbieter Anbieter

Allerdings wird dieser Transformationsprozess durch verschiedene "Drittfak-
toren", wie z. B. die in den verschiedenen Bevdlkerungsgruppen unterschied-
lich ausgepragte Kaufkraft, die Reglementierung der Werbemdoglichkeiten und
das Volumen und die Qualitat der von den Mitbewerbern angebotenen Werbe-
zeiten, beeinflul3t, so dal} die Gewinne privater Rundfunkanbieter kein per-
fekter Maf3stab fur den Nutzen sind, den deren Programme den Rundfunkkon-
sumenten stiften. Deshalb beobachten die privaten Anbieter neben ihren Ge-
winnen als primarem Nutzenindikator erganzend auch die dieser Gréf3e vorge-
lagerten Faktoren, insbesondere der Einschaltquoten und der Preise pro Zeit-
einheit bzw. pro Tausend erreichter Zuschauer (Tausender-Kontaktpreise)
sowie der dadurch determinierten Werbewirkungen2® und -erlose; aul3erdem
bedienen sie sich eines komplizierten Instrumentariums der Hoérer- und Zu-
schauerforschung,?® das Ruckschlisse auf die Akzeptanz von und die Zufrie-
denheit mit den angebotenen Programmen und damit letztlich auch auf die
Hohe des Nutzens zulafdt, den diese dem Rezipienten stiften.

28 Siehe zusammenfassend fir die Fernsehwerbung FRANZ/BAY 1993, fur die Hor-
funkwerbung BLUMERS/Lindner-BRAUN 1993. Einen ausfihrlichen Literaturiiber-
blick Uber neuere Arbeiten zur Werbeforschung vermitteln die "ARD-Forschungs-
dienste" in den Media-Perspektiven 5/1993, S. 229ff. (Schwerpunkt: Erforschung
der Wirkungsvoraussetzungen von Werbung) und in den Media Perspektiven
6/1993, S. 299ff. (Schwerpunkt: Methoden der Werbewirkungsforschung).

29 Sjehe etwa BESSLER 1980, BAACKE 1989, RONNEBERGER 1991, SIEGERT
1993 oder FITZEN 1993.
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offentlich-rechtlicher Rundfunkangebote

Abbildung 22:
Indikatoren des Nutzens gebuhrenfinanzierter
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Bei der Messung des Nutzens, den die Rundfunkangebote der offentlich-
rechtlichen Anbieter stiften, sind die Schwierigkeiten noch gréf3er, da die Ge-
winne und die Werbeerlose hier keinen Mal3stab fir den gestifteten Nutzen
darstellen. Zum einen bildet der vom Zuschauer empfundene Nutzen fur die
offentlich-rechtlichen Anbieter nur in Ausnahmefallen (etwa bei Unterhaltungs-
sendungen) die zu maximierende Zielgrol3e; ansonsten wird die Erfullung des
"Programmauftrags” als eines Katalogs meritorischer, d. h. von einer gesell-
schaftlichen Elite definierter Ziele angestrebt (siehe Abbildung 22). Hinzu
kommt, dalR die Werbeerlése fur die offentlich-rechtlichen Anbieter wegen der
ihnen auferlegten Beschrankungen der Werbezeiten zur Messung der Pro-
grammbeurteilung durch den Zuschauer auch quantitativ nicht geeignet waren.
Soweit den offentlich-rechtlichen Anbietern die Zuschauerbeurteilung Uber-
haupt wichtig ist (d. h. wohlfahrtstheoretisch ausgedruckt: nicht-meritorische
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Ziele angestrebt werden), bedienen sie sich daher ebenso wie die privaten
Anbieter des Instrumentariums der Hérer- und Zuschauerforschung.20

Generell 1ai3t sich somit festhalten, dal3 die Messung des Nutzens wie der
Kosten von Rundfunksendungen schwieriger ist als bei den meisten Gutern,
etwa bei Nahrungsmitteln oder bei Elektrogeraten, bei denen die Anbieter ihre
Produktionskosten genau bestimmen kénnen und die Nachfrager den empfun-
denen Nutzen durch ihre Kaufentscheidungen exakt zum Ausdruck bringen. Im
Vergleich zu solchen "alten" und z. T. saturierten Markten mussen Unterneh-
mensentscheidungen im Rundfunk daher heute (noch) weitgehend "intuitiv"
gefallt werden. Dies erklart die Schwierigkeiten der etablierten Anbieter, die
Marktchancen neuer Programmkonzepte abzuschétzen, wie auch die fir neue
Programmanbieter bestehenden Investitionsrisiken (Beispiel VOX). Es zeigt auf
der anderen Seite, daf? im Rundfunkbereich fur innovative Unternehmer, die
die Kosten und den Nutzen bzw. Bedarf nach neuen Programmangeboten intui-
tiv richtig einzuschatzen wissen, z. Zt. noch tberdurchschnittliche Gewinnchan-
cen bestehen.

2.3.1.3.4. Der Verlauf des Nutzens pro Rundfunkteilnehmer
in Abhéngigkeit von der regionalen ClubgroiRe

Der Nutzen von Rundfunksendungen vermindert sich i. a. mit zunehmender
GroRe des Sendegebietes und mit zunehmender Gro3e des Publikums. Dies
erklart sich daraus, da? mit zunehmender Groél3e der Sendegebiete die Pra-
ferenzunterschiede ceteris paribus zunehmen, so dal’ die fur den einzelnen
Rezipienten interessanten Angebotsinhalte im Verhéltnis zum Gesamtangebot
abnehmen: Es treten also wiederum "Uberfullungskosten" auf, und zwar jetzt
nicht im physikalischen Sinn (wie bei der Uberflllten Autobahn), sondern in
dem Sinn, dal3 die Programme mit Inhalten "tGberflllt" oder Uberfrachtet wer-
den, die den Rezipienten nicht interessieren. Auch bei Rundfunksendungen
kann daher grundsatzlich angenommen werden, daf3 deren Nutzen mit zuneh-
mender GrolRe des Sendegebietes, zunehmender Zahl der im Empfangsgebiet
angesiedelten Horer und Zuschauer und damit auch zunehmender Heterogeni-
tat der von diesen empfundenen Praferenzen abnimmt bzw. daf} - umgekehrt
ausgedriickt - die Frustrationskosten als spezifische Form von Uberfiillungsko-

30 Siehe etwa Handbuch Medienarbeit 1991, fiur die ARD auch STOCK 1992, Siehe
auch die von DIEM 1993, ders. 1994, differenzierte Methodik der Nutzerforschung
des offentlich-rechtlichen Rundfunks Osterreichs und die von WILDBERGER 1994
beschriebene Methodik des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks der Schweiz.
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sten mit zunehmender GroRe des Sendegebietes und zunehmender Zahl der
im Empfangsgebiet angesiedelten Horer und Zuschauer zunehmen.

Die Hohe dieser Frustrationskosten unterscheidet sich allerdings je nach Art
der Rundfunkangebote, weil deren regionaler Bezug und damit der Anteil der
Sendeinhalte, der mit gro3er werdendem Sendegebiet flr die Rezipienten unin-
teressant wird, unterschiedlich ist (siehe Abbildung 23). So weisen bestimmte
Programminhalte so gut wie Uberhaupt keinen Regionalbezug auf; im Gegen-
teil: die Globalitat oder Internationalitat gehért zu ihren konstitutiven Merkma-
len (oder auch: zu ihren Qualitatsmerkmalen). Ein Beispiel fur solche "regiona-
litdtsunabh&ngigen" Programminhalte ist die internationale Pop-Musik, fur die
innerhalb eines Landes, eines Kontinents, ja sogar weltweit einheitliche Préafe-
renzen zu beobachten sind: Die Hitparaden der Pop-Musik enthalten in Austra-
lien, den USA, Europa, meistens auch in Sudamerika und Asien die gleichen
Titel; selbst die Sprache spielt hier keine Rolle. Ahnlich "regionalitatsunabhan-
gig" sind (sieht man von der Sprache bzw. der Notwendigkeit einer "nationalen”
Anpassung der Sendungen per Synchronisation ab) die Praferenzen fur Nach-
richtensendungen mit internationalem Inhalt, fir Berichte Uber naturwissen-
schaftliche Spitzenforschung, fur internationale Sportereignisse (die z. T.
gleichzeitig in fast allen Landern der Welt ausgestrahlt werden) oder auch fur
Werbespots, mit denen fir homogene, international vertriebene Guter (wie z.
B. die Produkte von McDonalds) geworben wird. Fir diese Programmarten ist
ein mit zunehmender Grof3e der Sendegebiete nahezu konstant bleibender
Nutzenverlauf anzunehmen, so daf3 die optimale ClubgrofRe hier in der Tat mit
der grol3tmoglichen Ausdehnung des Sendegebietes Ubereinstimmt, d. h. also
eine weltweite Ausstrahlung naheliegt.
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Abbildung 23:
Unterschiedlicher Regionalbezug von Rundfunkinhalten
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Bei anderen Programminhalten ist der Regionalbezug hoéher. Politische Sen-
dungen beispielsweise interessieren den Burger starker, wenn sie ihn selbst
betreffende politische Entscheidungen behandeln. Eine Sendung, die sich mit
den Menschenrechten im Jemen oder in Siudafrika befal3t, wird daher erfah-
rungsgemal als weniger interessant empfunden als eine Sendung, die sich mit
politischen Fragen des Staates, des Bundeslandes oder der Gemeinde befal3t,
in der der Burger selbst lebt und von denen der Blrger unmittelbarer betroffen
ist - und dies selbst dann, wenn es sich bei den regional ndheren Fragen um
Probleme handelt (wie bspw. eine lokale Schmiergeldaffare), die im Vergleich
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zu den Problemen im "fernen Ausland" (etwa der blutigen Niederschlagung
einer Revolution) banal sind.3!

Bei wiederum anderen Programminhalten ist der Regionalbezug so ausge-
pragt, daf3 er zum konstitutiven Merkmal des Programms wird: Fehlt er, so
stiften diese Programme dem Zuschauer/Zuhdrer Uberhaupt keinen Nutzen und
werden folglich Gberhaupt nicht angenommen. Hierzu gehort z. B. die Volks-
musik, die nur innerhalb der Region einen Nutzen stiften, aus der diese Musik
stammt (die meisten Bayern werden Musik von der Waterkant vermutlich als
Ungut mit negativer Nutzenstiftung empfinden - so wie umgekehrt die Hambur-
ger der Bayerischen Volksmusik wenig abgewinnen durften - von Kdlschen
Karnevalsliedern ganz zu schweigen).32

Schliel3lich finden sich bestimmte Rundfunksendungen, bei denen der Inhalt
auf regional noch begrenzteres Interesse stof3t. Verkehrsmeldungen uber
inneroértliche Staus, lokale Nachrichten, lokale Veranstaltungskalender oder
auch Berichte Uber lokale Sportereignisse (etwa Nippes 12 gegen Griin-Weil3
Nippes) finden sicherlich nur lokal begrenztes Interesse. Gleiches gilt auch fir
Werbeinhalte, soweit es sich um lokale Angebote (etwa den Raumungsverkauf
eines ortlichen Anbieters) handelt. Werden solche Inhalte grof3rdumig oder
sogar bundesweit ausgestrahlt, so sind sie nur fur einen kleinen Teil der Rezi-
pienten von Interesse. Entsprechend grol3 sind dann die Frustrationskosten.

31 Andere Programminhalte, die einen hoheren Regionalbezug aufweisen, sind z. B.

die sog. "Alltagsgeschichten”, Sendungen, die das Zusammenleben von Blrgern
und die dabei auftretenden Probleme als Unterhaltung aufbereiten und die erfah-
rungsgemal beim Rundfunkkonsumenten um so eher ankommen, je eher dieser
sich selbst in den abgebildeten Personen wiedererkennt - was bei Sendungen mit
nationalem oder regionalem Umfeld und/oder nationalen oder regionalen Eigen-
heiten der dargestellten Figuren eher der Fall ist als bei "regionalitatsneutralen”
oder "regionalitatsfremden” Charakteristika.
Auch der Wetterbericht stiftet - abgesehen von demjenigen, der gerade eine Aus-
landsreise plant - i. a. nur einen Nutzen, wenn er tber das den Birger betreffende,
also das "nationale" oder "regionale Wetter" berichtet. Bei solchen Programmen
nimmt der Nutzen fur den Rundfunkkonsumenten ab einem bestimmten, die Uber
regionale oder gar nationale Dimensionen hinausreichenden Sendegebiet daher
ab.

32 Sjehe hierzu ausfiihrlich SKLADNY 1994.
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2.3.2. Die optimale regionale Clubgrof3e fur Rundfunkangebote

Fiur die Bestimmung der optimalen Rezipientengruppen bzw. der optimalen
Ausdehnungen der Sendegebiete von Rundfunkangeboten kann auf die Club-
gutertheorie zuriickgegriffen werden, die in Abschnitt 1.4. bereits allgemein er-
l&utert wurde. Dabei wird - der allgemeinen Darstellungsweise folgend - unter-
schieden zwischen der Bestimmung der optimalen Ausdehnung (regionalen
ClubgréRe) bei gegebenen Clubgutmengen (Abschnitt 2.4.2.1.) und der simul-
tanen Optimierung von ClubgréfZe und Clubgutmenge (Abschnitt 2.3.2.2.)

2.3.2.1. Optimale regionale Clubgrof3e bei gegebener Clubgutmenge

Beim Schwimmbad, dem Standardbeispiel der Clubgitertheorie, fungiert als
Clubgutmenge die raumliche Ausdehnung des Schwimmbads, etwa die Groi3e
der Schwimmbahnen oder Liegewiesen (zuséatzlich auch weitere Ausstattungs-
merkmale wie z. B. die Zahl der Umkleidekabinen, Sprungbretter oder Du-
schen); die optimale Clubgrof3e, sprich: die optimale Zahl der Schwimmbadbe-
nutzer, kann dann fir verschiedene Typen von Schwimmbadern jeweils opti-
miert werden.

Will man diese Vorgehensweise auf Rundfunkangebote Ubertragen, ist zu-
nachst zu klaren, wie der Begriff der "Clubgutmenge"” in diesem Zusammen-
hang prazisiert werden kann. Dabei dirfte unstrittig sein, dal3 die Zahl der von
einem Anbieter ausgestrahlten Programminuten bzw. -stunden ein zentrales
Kriterium fur die bereitgestellte Clubgutmenge abgibt; diesem Merkmal kommt
bei Rundfunkangeboten eine ahnlich bedeutsame Position zu wie sie bei
Schwimmbadern oder anderen Infrastrukturangeboten den pysikalischen Ab-
messungen zukommt. Unstrittig ist aber auch, dal3 die LAnge des ausgestrahl-
ten Rundfunkprogramms nicht das einzige Kennzeichen fir die Menge dieses
Clubgutes abgeben kann. Ahnlich wie bei Schwimmbadern zuséatzliche Ausstat-
tungsmerkmale eine Rolle spielen, ist auch beim Rundfunk die Clubgutmenge
durch zusatzliche Merkmale zu prazisieren.

Die Benennung solcher Merkmale und deren Messung ist bei Rundfunkan-
geboten allerdings besonders schwierig. Anders als bei Schwimmbadern oder
sonstigen Infrastruktureinrichtungen spielen hier namlich weniger pysikalische
Ausstattungsmerkmale eine Rolle, sondern qualitative Eigenschaften - wie
bspw. die thematische Weite des ausgestrahlten Programms, die raumliche
Ausdehnung des Gebietes, Uber das berichtet wird, der Anteil von Eigen- und
Kaufproduktionen oder die Qualitat des eingesetzten Personals und techni-
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schen Equipments. Solche Merkmale sind naturgem&f3 schwerer zu messen
und, wie fur die zweistufige Vorgehensweise der Clubgutertheorie erforderlich,
gedanklich konstant zu halten als physikalische Merkmale.l Die im folgenden
grundsatzlich skizzierte Vorgehensweise zur Ubertragung der Clubgiitertheorie
auf den Rundfunk stellt daher nur einen ersten abstrakten Versuch dar, dessen
Operationalisierung weiterfihrenden Studien tUberlassen bleiben muf3.

Unterstellen wir der Einfachheit halber, die Clubgutmengen der verschiede-
nen Rundfunkangebote lieBen sich (ann&hernd) messen, so wéren in einem
ersten Schritt fur die verschiedenen Clubgutmengen die Kosten und der Nutzen
pro Rundfunkempfanger fir unterschiedliche Clubgréfzen (d. h. fur unterschied-
lich grof3e Rezipientengruppen) festzustellen. Im letzten Abschnitt wurde be-
reits hervorgehoben, dal3 sowohl die Kosten als auch der Nutzen pro Rund-
funkempfanger von der Grol3e der Rezipientengruppe abhéngen: Die Kosten
pro Empfanger reduzieren sich mit zunehmender Grol3e der Rezipientengrup-
pe; andererseits nimmt auch der Nutzen der Rundfunkangebote mit steigender
Rezipientenzahl ab, weil (zumindest bei heterogenen Programmpraferenzen)
mit einer Ausweitung der Rezipientenzahl ansteigende Frustrationskosten ver-
bunden sind. Die optimale Clubgro3e bei vorgegebener Clubgutmenge laft
sich dann in der allgemein bereits beschriebenen Weise bestimmen (als dieje-
nige Menge, bei der Grenzkosten und Grenznutzen tbereinstimmen und damit
die Differenz zwischen clubgréRenabhéngigem Zusatznutzen und clubgrofRen-
abhangigen Zusatzkosten am grof3ten sind).

Bericksichtigt man, dald der clubgrél3enabhangige Zusatznutzen (bzw. um-
gekehrt: die clubgréenabhangigen Frustrationskosten) je nach dem Regional-

1 vgl. zu diesen Problemen z. B. DITTMERS 1983. In einem Gutachten, das
SCHWANTAG (1969, zitiert nach DITTMERS 1983, S. 107) fur die sog. MICHEL-
KOMMISSION (Kommission zur Untersuchung der rundfunkpolitischen Entwick-
lung im sidwestdeutschen Raum (Baden-Wiurttemberg, Rheinland-Pfalz, Saar-
land)) vom 19. 1. 1970) erstellt hat, nennt dieser als "Stdrfaktoren”, die eine Mes-
sung der Clubgutmenge (und damit der optimalen Betriebsgrdf3e von Rundfunkan-
stalten) erschweren, "Unterschiede in der Programmstruktur, der Herstellungstech-
nik, der Produktionstiefe, der Beschaffenheit des Sendegebietes und ungleiche
dispositive Fahigkeiten der Leitung". Er halt die damit verbundenen MelRprobleme
fur so gravierend, dal3 er eine empirisch-statistische Bestimmung von Betriebsopti-
ma fur Rundfunkanstalten nicht fir méglich halt. Stattdessen schlagt er eine "ana-
Iytisch-synthetische Bestimmung" vor, bei der "die Betriebsgréfenabhangigkeit der
Kosten und der bewerteten Leistungen im einzelnen Funktionsbereich analysiert
und aus den Bereichsergebnissen synthetisch das langfristige Kosten- und Erl6s-
niveau abgeleitet wird" (ebenda, S. 107).
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bezug der Rundfunkinhalte unterschiedlich hoch ausfallen, kommen wir fur das
Gut Rundfunk damit prinzipiell zu dem gleichen Befund, den wir im theoreti-
schen Teil bereits fur die von den Gebietskorperschaften bereitzustellende
Guter herausgearbeitet hatten: Je nach dem Regionalbezug der Rundfunkin-
halte sind die Sendegebiete unterschiedlich weit abzugrenzen, um unter Be-
ricksichtigung der inhaltsspezifischen Frustrationskosten das jeweils optimale
Verhéaltnis zwischen dem Nutzen und den Kosten des Programmangebots zu
erreichen. In Abbildung 24 wird dieses Ergebnis graphisch zusammenfassend
verdeutlicht.

Abbildung 24:
Optimale Zahl von Rundfunkrezipienten
bzw. optimale Grof3e von Rundfunksendegebieten
in Abhéngigkeit von den grél3enspezifischen Nutzenverlaufen
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Abbildung 24 unterstellt, dal3 die Kosten der verschiedenen Rundfunksen-
dungen (sowohl die Gesamtkosten wie auch die Kosten pro Rezipient) fur die
verschiedenen Sendeinhalte identisch sind. Diese Vereinfachung ist allerdings
unzulassig, da sich die Produktionskosten von Rundfunkprogrammen fir die
verschiedenen Rundfunkinhalte betrachtlich unterscheiden.2 Damit werfen -

2 So wurde in Abschnitt 2.3.3.2. im Hinblick auf den hier interessierenden Regional-
bezug bereits erwahnt, dal3 die Produktion von Rundfunksendungen mit lokalen
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anders als Abbildung 23 suggeriert - international verbreitete Programme mit
internationalen Inhalten nicht notwendigerweise einen héheren Gewinn (hGhere
Differenz zwischen Nutzen und Kosten) ab als national verbreitete Programme
mit nationalen Inhalten; und mit national verbreiteten Programmen mit
nationalen Inhalten kénnen nicht notwendigerweise héhere Gewinne erzielt
werden als mit regional oder gar lokal verbreiteten Programme mit regionalen
oder lokalen Inhalten. Vielmehr ist es durchaus moglich, daf3 ein Veranstalter,
der ein Radio- oder Fernsehangebot unterbreitet, das von geringerem Inter-
esse ist (weniger hohe Einschaltquoten erreicht) als ein nationales oder inter-
nationales Angebot, dennoch hthere Gewinne erzielt, da das lokale Programm
mit wesentlich geringeren Kosten produziert werden kann als das nationale
oder internationale Programm. Bundesweite Anbieter mit teuren Programman-
geboten konkurrieren dann bspw. mit lokalen Billiganbietern (Abbildung 25).

Beim Vergleich der Absatzchancen von Rundfunkangeboten mit unter-
schiedlichem Regionalbezug ist allerdings zu berucksichtigen, daf3 die interna-
tionalen und nationalen Absatzmarkte naturgemaf grof3er sind als regionalen
und lokalen Markte. Der Vergleich der in Abbildung 24 ausgewiesenen Diffe-
renzen zwischen den Kosten und dem Nutzen (der Zahlungsbereitschaft) je
Rundfunkkonsument bringt dies nicht zum Ausdruck. Ist diese Differenz fur
einen nationalen Anbieter gleich hoch wie fir einen lokalen Anbieter (wie in
Abbildung 25 der Fall), bedeutet dies, da? der Gesamtgewinn fir den nationa-
len Anbieter, der viele Rundfunkkonsumenten (in Abbildung 25: 32 Mio.) er-
reicht, hoher ist als fur den regionalen Anbieter, der weniger (in Abbildung 23:
8 Mio.) Anbieter erreicht. Um als regionaler Anbieter einen gleich hohen Ge-
samtgewinn zu erzielen wie ein nationaler Anbieter, muf3 sein Uberschuf® pro
Rundfunkkonsument daher héher sein (in Abbildung 25: vier mal so hoch) als
beim nationalen Anbieter.

Inhalten billiger ist als die Produktion von Sendungen mit regionalen, nationalen
oder gar internationalen Inhalten.
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Abbildung 25:
Optimale Zahl von Rundfunkrezipienten

bzw. optimale Grof3e von Rundfunksendegebieten

in Abhéngigkeit von den grol3enspezifischen Nutzen- und Kostenverlaufen
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Zu bedenken ist auch, daf} lokale und regionale Programmanbieter gleich-
zeitig auf mehreren Markten tatig werden kdnnen.2 Diese Mdglichkeit erdffnet
sich dadurch, daR fir eine (flachendeckende) Versorgung mit regionalbezoge-
nen Rundfunksendungen wesentlich mehr Anbieter erforderlich sind als fur die
Versorgung mit regionalunabhangigen Rundfunksendungen.* Daher missen

3

Allerdings sind dieser Strategie in der Bundesrepublik wie in den meisten anderen
Staaten kartellrechtliche Grenzen gesetzt. Vgl. hierzu fur viele HELLSTERN u.a.
1989, WEBER 1990, SEUFERT 1992, VAHRENHOLD 1992, WAGNER 1992,
HEGE 1994.

Bestimmt man die unterschiedlichen Regionalbeziige etwa anhand der administra-
tiven Verwaltungsgrenzen, so sind fir die Versorgung mit einem Lokalrundfunk-
programm bei der Zahl der in Deutschland vorhandenen Gemeinden ca. 16.000
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die mit Lokal- und Regionalrundfunk zu erzielenden Gewinne uber den (natio-
nalen) Gesamtmarkt kumuliert werden, wenn sie mit den Gewinnen verglichen
werden, die mit nationalen Rundfunkangeboten erzielt werden kénnen. Die auf
lokalen Rundfunkmarkten im Vergleich zu nationalen Markten im Regelfall ge-
ringeren Gewinnmargen veranlassen Rundfunkunternehmen deshalb auch
nicht notwendigerweise, sich lediglich auf den lukrativeren nationalen Markten
zu betatigen. Vielmehr wird erkannt, dafd auch auf der grol3eren Zahl der weni-
ger hart umkadmpften lokalen Markte Gewinne erzielt werden kénnen, die in
ihrer Kumulation den auf nationalen Markten erzielbaren Gewinnen vergleich-
bar sind. Vor allem der wirtschaftliche Erfolg, den lokale Rundfunkanbieter
(-ketten) in Nordamerika erzielen, bestétigt diese Einschéatzung.

Dabei spielt auch die Tatsache eine Rolle, daf3 der Nutzen, den Rundfunk-
sendungen mit lokalen oder regionalen Beziigen stiften, ahnlich hoch sein kann
wie der Nutzen von Sendungen mit nationalen oder internationalen Inhalten.
Die a priori moglicherweise zu vermutende Rangfolge, nach der Sendungen mit
internationalen Inhalten denjenigen mit nationalen Inhalten vorgezogen wirden
und diese ihrerseits gegentber Sendungen mit regionalen oder lokalen Inhal-
ten vorgezogen wurden, ist somit nicht gegeben. In den Abbildungen 24 und 25
wird dies dadurch zum Ausdruck gebracht, dal3 fir die Sendungen mit unter-
schiedlichem Regionalbezug ein fur den individuellen Nutzer (Kollektivgré3e =
1) jeweils gleich hoher Nutzen unterstellt wird.

Fur die genaue Abschatzung der Marktchancen von Rundfunksendungen mit
unterschiedlichem Regionalbezug ist diese Annahme natirlich wiederum eine
unzuléassige Vereinfachung. Die genauen Praferenzen und Nutzenintensitaten
und daraus erwachsende Kaufbereitschaft der Rezipienten (beim Pay-Rund-
funk) bzw. Werbebereitschaft (beim werbefinanzierten Rundfunk) muf3 wieder-
um mit Hilfe der Instrumente der Medienforschung ermittelt werden. Dabei sind
je nach den demographischen Merkmalen der Rezipienten (z. B. Alter,
Geschlecht und Schulbildung) und den Rundfunkinhalten (z. B. Nachrichten,
Unterhaltung, Kultur) unterschiedliche Nutzenintensitaten festzustellen.

Veranstalter erforderlich, oder anders formuliert, es existieren 16.000 Lokalfunk-
markte. Demgegenuber erfordert die flachendeckende Versorgung mit Regional-
rundfunk - orientiert man sich wiederum an den administrativen (Landes-) Grenzen
- lediglich 16 Anbieter. Und fir die Versorgung mit Nationalrundfunk ist lediglich
ein Anbieter erforderlich.
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Tabelle 3:
Unterschiedliche Bedeutung (unterschiedlicher Nutzen?)
internationaler, nationaler und regionaler Nachrichten
Internationale Nachrichten
insg. | Volkssch. mittl. Bild.-  Abitur, | berufs- nicht
mit/ohne L. abschlul Uni. tatig berufst.
sehr wichtig 54 49 53 64 56 51
wichtig 41 44 43 33 39 43
weniger wichtig 4 5 3 3 4 4
gar nicht wichtig 1 1 1 - 1 1
keine Angabe 0 0 1 - 1 0
Summe 100 100 100 100 100 100
Nationale Nachrichten
insg. | Volkssch. mittl. Bild.-  Abitur, | berufs- nicht
mit/ohne L. abschlul} Uni. tatig berufst.
sehr wichtig 54 48 59 62 55 54
wichtig 43 49 38 36 42 44
weniger wichtig 2 3 3 0 2 2
gar nicht wichtig 0 0 - 2 1 0
keine Angabe 0 0 - 0 1 -
Summe 100 100 100 100 100 100
Regionale Nachrichten
insg. | Volkssch. mittl. Bild.-  Abitur, | berufs- nicht
mit/ohne L. abschlul} Uni. tatig berufst.
sehr wichtig 49 48 51 48 47 51
wichtig 44 47 42 39 45 42
weniger wichtig 7 5 7 11 8 6
gar nicht wichtig 1 0 - 2 1 1
keine Angabe 0 - - - 0 -
Summe 100 100 100 100 100 100

Quelle: EMNID-Nachrichten, Befragungszeitraum 16.4. - 22.4. 1991

Tabelle 3 zeigt solche Unterschiede exemplarisch fur die Nachrichten, als
einer spezifischen Form von Rundfunkinhalten. Die Daten geben die prozen-
tuale Verteilung der Antworten auf die Frage wieder, fir wie wichtig internatio-
nale, nationale und regionale Nachrichten erachtet werden (die lokale Ebene
wurde bei dieser Frage also ausgespart). Es zeigt sich, dal die internationalen
Nachrichten und die nationalen Nachrichten als etwa gleich wichtig erachtet
werden: Jeweils 54 % der Befragten halten sie fir besonders wichtig. Regio-
nale Nachrichten werden demgegenuiber als geringfligig weniger interessant
angesehen, sie werden von 49 % als besonders wichtig erachtet.
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Eine Aufgliederung nach demographischen Merkmalen zeigt allerdings inter-
essante Unterschiede: Beispielsweise ist die Bedeutung der regionalen Nach-
richten nahezu unabhangig von der Schulbildung der Befragten, wahrend inter-
nationale und nationale Nachrichten von Befragten mit hoherer Schulbildung
als wesentlich wichtiger angesehen werden als Nachrichten von Befragten mit
geringerer Schulbildung. Und bei einer Aufgliederung in Berufstatige und nicht
Berufstétige zeigt sich, dal’ dieses Merkmal fur die Bedeutung nationaler Nach-
richten ohne Einflul ist, wahrend berufstatige Befragte den internationalen
Nachrichten eine héhere Bedeutung und nicht berufstéatige Befragte den loka-
len Nachrichten eine héhere Bedeutung beimessen.

Es ist Aufgabe der Medienforschung, diese vielfaltigen und in den verschie-
denen Bevdlkerungsgruppen unterschiedlich ausgepragten Bedurfnisse zu er-
kennen. Den Rundfunkanbietern erdffnen sich dadurch vielfaltige Mdglichkei-
ten, neue Markte zu entdecken und ihre Marktpositionen auf bereits etablierten
Markten zu verbessern.56 Dabei sollten die unterbreiteten Beispiele deutlich
gemacht haben, dafl} ihnen hierfir grundséatzlich zwei (auch kombinierbare)
Strategien zur Verfligung stehen:

1. Bei gegebenen Kosten sind die Marktchancen und Gewinnmdglichkeiten von
Rundfunkanbietern um so hoher, je eher die Rundfunkangebote den Préafe-
renzen der Rezipienten entsprechen. Umso hoher ist deren Zahlungsbereit-
schaft (die erzielbaren Preise beim Pay-Rundfunk) oder die Zahlungsbereit-
schaft der werbetreibenden Wirtschaft (beim werbefinanzierten Rundfunk).
Entsprechend lassen sich die Gewinne der Rundfunkanbieter steigern,
indem die Praferenzen der Rundfunkrepizienten moglichst exakt ermittelt
und Rundfunksendungen angeboten werden, die diesen Praferenzen best-

5 Zu den erdffnenden Marktchancen und -strategien siehe grundsétzlich PORTER
1980 (dt. 1983), speziell zu den Marktstrategien von Rundfunkunternehmen siehe
BEA 1989, BACKHAUS 1990, PRINGE 1991, BRANDT 1993, EASTMAN/TYLER
1993.

6 Diese Moglichkeiten sind vor allem von der sog. Television Economics, einer in
den USA entwickelten Spezialdisziplin der Mediendkonomie, untersucht worden.
Ahnlich wie hier in den Grundziigen aufgezeigt, versuchen diese Arbeit anhand
formaler (und damit die Wirklichkeit notwendigerweise vereinfachender) Modelle
aufzuzeigen, welche Auswirkungen die Verdnderung von Programminhalten fur
die Kosten und den Nutzen (die Verbreitung, die Akzeptanz, den Erlds) von Rund-
funkprogrammen hat und wie die Programmanbieter diese strategischen Faktoren
nutzen konnen, um ihre Erlés- bzw. Gewinnposition zu optimieren. Vgl. hierzu
bspw. die grundlegenden Arbeiten von OWEN u. a. 1976, PICARD 1989, NOAM
1991, WILDMAN/OWEN 1992, EASTMAN/TYLER 1993.
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maoglich entsprechen. In der eingefuhrten graphischen Darstellung entspricht
dies einer Verschiebung der Nutzenkurve nach oben (Abbildung 26). Diese
zeigt, dal3 sich die hoheren Gewinne der Anbieter zum einen aus der gestei-
gerten Differenz zwischen Kosten und Erlésen pro Rezipient ergeben, zum
anderen aus der moglichen Ausweitung der Rezipientenzahl bzw. des Sen-
degebietes.

. Bei gegebenen Programmpréaferenzen und Rundfunkinhalten sind die Markt-

chancen und Gewinnma@glichkeiten von Rundfunkanbietern um so hoher, je
effizienter die Rundfunksendungen produziert werden. Entsprechend lassen
sich die Gewinne der Rundfunkanbieter steigern, indem die Ressourcenver-
wendung verbessert wird und die Produktionskosten vermindert werden. In
der graphischen Darstellung entspricht dies einer Verschiebung der Kosten-
kurve nach unten (Abbildung 27). Auch hier erklaren sich die gesteigerten
Gewinne zum einen aus den hoheren Erlos-Kosten-Differenzen pro Rezi-
pient, zum anderen aus der steigenden Zahl von Rezipienten bzw. der Ver-
groRerung des Sendegebietes.

Abbildung 26:

Erléssteigerung von Rundfunkanbietern infolge verbesserter Angebotsqualitat

(und einer damit fir den Rezipienten verbundenen Nutzensteigerung)
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Abbildung 27:
Erlssteigerung von Rundfunkanbietern infolge verminderter Kosten

Kosten pro RF-Konsument in DM/Stunde
Nutzen pro RF-Konsument in DM/Stunde
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2.3.2.2. Simultane Optimierung von Clubgréf3e und Clubgutmenge

Nachdem fiur die verschiedenen Clubgutmengen die jeweils optimalen Club-
groRRen ermittelt worden sind, stellt sich die Frage nach den optimalen Kombi-
nationen von ClubgréZen und Clubgutmengen, d. h. beide GréRen muissen -
wiederum analog zur allgemeinen Vorgehensweise der Clubgutertheorie -
simultan optimiert werden. Bezogen auf Rundfunkangebote heil3t dies, dal} nun
also nicht nur entschieden werden muf3, wieviele Rundfunkrezipienten von
einem Anbieter gegebener Clubgutmenge (d. h. gegebener Qualitdt und Quan-
titdt des Programmangebots) versorgt werden sollen, sondern es muf3 zugleich
entschieden werden, welche Clubgutmengen (d. h. welche Programmangebote)
die verschiedenen Rundfunkanbieter bereitstellen sollten.

Abbildung 28 verdeutlicht die hierzu erforderliche, in Abschnitt 1.4. bereits
allgemein beschriebene Vorgehensweise: Zunachst werden im 2. Quadranten
die optimalen Clubgréf3en fir die verschiedenen Clubgutmengen in der gerade
beschriebenen Weise bestimmt; die Optima werden dann mit Hilfe einer 450-
Linie in den 4. Quadranten Ubertragen; die dortige s(X)-Funktion verbindet alle
Kombinationen von Clubgutmengen und Clubgro3en, die die Mitgliedschaftsbe-
dingung (Gleichung 1 auf S. 37) erfullen. Sodann werden im I. Quadranten fur
die verschiedenen ClubgréfRen die Kosten und Nutzen je Clubmitglied in Ab-
hangigkeit von der Clubgutmenge bestimmt. Auch hier werden die sich erge-
benden Optima (Ubereinstimmender Grenzkosten und Grenznutzen) in den 3.
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Quadranten Ubertragen; die dortige X(s)-Funktion verbindet alle ClubgréZen/
Clubmengen-Kombinationen, die die Bereitstellungsbedingung (Gleichung 4
auf S. 37) erfullen.

Abbildung 28:
Optimale ClubgréRen-/Clubgutmengen-Kombination
fur Rundfunksendungen mit nationalen Inhalten
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Da der Regionalbezug der verschiedenen Rundfunksendungen unterschied-
lich hoch ist und sich somit auch die Nutzen (ggf. auch die Kosten) je Rund-
funkrezipient mit zunehmender ClubgrofRe (zunehmender Grol3e des Sendege-
bietes) unterschiedlich entwickeln, ergeben sich fur die verschiedenen Arten
von Rundfunksendungen unterschiedliche ClubgréRen/Clubmengen-Kombina-
tionen. Unterstellt man bspw., die in Abbildung 28 enthaltenen Funktionen spie-
geln die Kosten- und Nutzenverlaufe fur Rundfunksendungen wider, deren In-
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halte auf nationale Themen bezogen sind, so kann im 3. Quadranten der Abbil-
dung die fur diese Art von Rundfunkinhalten optimale ClubgréZen/Clubmen-
gen-Kombination abgelesen werden. Vorausgesetzt, die mit der Operationali-
sierung der Clubmengen verbundenen Probleme werden geldst, kann also
bspw. ermittelt werden, wieviele Rundfunksender mit solchen Programminhal-
ten gebildet werden muf3ten, um die Gesamtbevdlkerung (genauer: die Ge-
samtzahl aller Rundfunkrezipienten) optimal, d. h. mit dem gunstigsten Nutzen-
Kosten-Verhaltnis, zu versorgen.

Abbildung 29:
Optimale ClubgréRen-/Clubgutmengen-Kombination
fur Rundfunksendungen mit lokalen Inhalten
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Fur Programminhalte, bei denen sich die Nutzen und Kosten je Rundfunkre-
zipient mit zunehmender Clubgrdf3e (zunehmender Grol3e des Sendegebietes)
anders entwickeln als bei nationalen Programminhalten, sind die optimalen
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ClubgréRen-/Clubmengen in analoger Weise ableitbar. Unterstellt man bspw.,
dal3 bei Programmen mit lokalen Inhalten der Nutzen pro Rezipient mit wach-
sender Clubgro3e wesentlich schneller abféllt als bei nationalen Inhalten, so
ergibt sich die in Abbildung 29 dargestellte Lésung (zusatzlich wird dort unter-
stellt, dald auch geringere Kosten pro Rezipient anfallen). Die Optima fur die
Clubgutmenge und die ClubgroR3e fallen dann geringer aus als bei Rundfunkin-
halten mit nationalem Bezug.

2.3.2.3. Eine modifizierte Bestimmung der optimalen regional-féderativen
Rundfunkordnung unter Bertcksichtigung von Fihlungsvorteilen
und Transaktionskosten

Wie bei den Aufgaben der Gebietskdrperschaften lassen sich bei einer star-
ken Differenzierung des Regionalbezugs der verschiedenen Rundfunkinhalte
dann auch wieder eine Vielzahl unterschiedlicher Club-Gro3en-Optima feststel-
len, d. h. es bietet sich auch hier eine multifdderale Losung an, hier in Form
einer multifdderalen Rundfunklandschaft. Dem mit dieser Losung verbundenen
Vorteil - exakte Anpassbarkeit an die optimale Clubgrofie fur jeden einzelnen
Rundfunkinhalt - sind allerdings wiederum die Nachteile gegeniberzustellen,
die eine multifdderale Lésung kennzeichnen: Fihlungsvorteile werden dabei
nicht genutzt, und bei der Information Uber das differenzierte Angebot und die
erforderlichen Bereitstellungs- und Finanzierungsentscheidungen fallen hohe
Transaktionskosten an. Aus diesem Grund wird auch bei der Bereitstellung von
Rundfunksendungen vom Modell der Multiféderation abzuriicken sein und eine
begrenzt dezentrale Angebotsstruktur zu den geringsten Gesamtkosten bzw.
dem hochsten gesamtwirtschaftlichen Nettonutzen fihren (Abbildung 30).

Im Vergleich zu den mit einem multiféderativen Angebot von Gebietskorper-
schaften verbundenen Transaktionskosten (vgl. Abschnitt 1.5.) sind die Trans-
aktionskosten einer multifdderativen Rundfunklandschatft allerdings geringer zu
veranschlagen: Die Kosten, die der Rundfunkkonsument fir die Information
Uber ein foderatives Rundfunkangebot aufwenden muf3, beschranken sich auf
die Kenntnisnahme der von den Anbietern gebotenen Programmvorschauen
bzw. - bei einer ausfuhrlicheren Information - auf die Lektlre von Programm-
zeitschriften, die mittlerweile durch gut strukturierte und aufbereitete Bewer-
tungsschemata eine schnelle Information tber die Qualitéat der angebotenen
Sendungen ermdglichen. Durch neue technische Entwicklungen, etwa die im
Bildschirmtext enthaltenen Programmvorschauen oder die Bereitstellung von
Programminformationen per PC-Software, kdnnen mit gegebenen Informations-
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kosten noch fundiertere Informationen abgerufen bzw. kann ein gegebenes In-
formationsniveau mit geringeren Kosten erreicht werden.”

Abbildung 30:
Der optimale Zentralisationsgrad eines regional differenzierten Rundfunkangebots
unter Berucksichtung von Fihlungsvorteilen und Transaktionskosten
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Es ist daher zu vermuten, dal3 die optimale Anbieterzahl bzw. -diversifikation
bei Rundfunkangeboten héher ausféllt als bei den o6ffentlichen Leistungen der
Gebietskoérperschaften, bei denen die Informationskosten und vor allem die mit
einem Wechsel des "Programmangebots” (per Wohnortwechsel) verbundenen
Transaktionskosten wesentlich héher sind. In Abbildung 30 ist deshalb fir die
mit einer Diversifizierung des Rundfunkangebotes verbundenen Transaktions-
kosten ein flacherer Funktionsverlauf unterstellt worden als bei einem multifo-

7 Solche neuen technischen Informationen vereinfachen tberdies die Kosten der
Programmauswabhl selbst, die sich ohnehin auf die Bedienung der Fernsteuerung
beschranken. Bspw. kann der Rundfunknutzer sich unter Zuhilfenahme seines PC
(und den sich damit er6ffnenden Such- und Evaluationsmdglichkeiten) ein Wo-
chenprogramm zusammenstellen, das dann automatisch Uber den Fernseher oder
den Videorecorder ausgegeben wird. Durch diese neuen Entwicklungen kénnen
die fur die Nutzung eines vielfaltigen Programmangebots aufzuwendenden, ohne-
hin geringen Informations- und Auswahlkosten weiter reduziert werden.
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derativen Angebot oOffentlicher Aufgaben (vgl. Abbildung 13 auf S. 42). Gleich-
wohl ist auch fur Rundfunkanbieter - &hnlich wie die Gebietskorperschaften -
davon auszugehen, dal3 die anhand der Clubgttertheorie entwickelte multifo-
derale Rundfunkstruktur sich unter Beriicksichtigung solcher Transaktionsko-
sten auf eine geringere Zahl regional unterschiedlich weit abgegrenzter Anbie-
ter reduziert, bspw. in die in Abbildung 31 aufgefuhrten vier oder - unter Ein-
schluf3 sublokaler Anbieter (z. B. von Stadtteilsendern) - funf Kategorien:

-- Rundfunksendungen ohne oder mit sehr geringem Regionalbezug, wie Pop-
musik, waren europa- oder weltweit bereitzustellen; den hohen Kostenvortei-
len eines grof3en Verbreitungsgebietes stiinden hier nur gerinfligige Nutzen-
einbulRen gegeniber. Beispiele fir solche Sender sind der Musiksender M-
TV, der Sportsender EUROSPORT oder der Nachrichtensender CNN).

-- Rundfunksendungen mit Gberwiegend nationalen Themenstellungen waren
von Rundfunkanstalten anzubieten, deren Sendebereich grol3rdumig, etwa
national abgegrenzt ist. Beispiele fir eine solche Ausrichtung sind das ZDF
und das Gemeinschaftsprogramm der ARD in Deutschland, das DRS in der
Schweiz und ORF1 und ORF2 in Osterreich.

-- Rundfunksendungen mit regionaler Ausrichtung waren von Rundfunkanstal-
ten anzubieten, deren Sendegebiet mit (homogenen) Regionen, in Deutsch-
land also etwa den Bundeslandern (oder bei den grof3eren Flachenl&ndern
auch mit Landesteilen, wie wie bspw. den Regionen Nordrhein und Westfa-
len) Gbereinstimmen sollte. Anbieter solcher Programme sind in Deutschland
z. B. die Landesrundfunkanstalten der ARD.

-- Rundfunksendungen mit lokaler Ausrichtung wéren von Rundfunkanstalten
anzubieten, deren Sendegebiete kleinraumig, d. h. in Deutschland etwa
deckungsgleich mit den administrativen Grenzen der Stadte und Gemeinden
oder der Kreise zu definieren wéren. Die in Nordrhein-Westfalen existieren-
den Lokalfunkanbieter entsprechen diesem Typus (ihre rdumlichen Sende-
gebiete stimmen in etwa mit den nordrhein-westfalischen Kreisen tberein).

-- Rundfunksendungen mit sublokaler Ausrichtung waren von Rundfunkanstal-
ten anzubieten, deren Sendegebiete lokal oder kleinraumig abzugrenzen
waren. In Deutschland finden sich fir diesen Anbietertyp bisher nur wenige
Beispiele (etwa die Burgerfunkprogramme, die teilweise stadtteilbezogen
sind); in anderen Staaten, etwa den USA, sind solche lokalen Angebote wei-
ter verbreitet.



6]

2. Vorteile und Grenzen einer foderalen Rundfunkordnung 91
Abbildung 31:
Funf Anbietertypen als denkbares Optimum

der regionalen Differenzierung des Rundfunkangebots
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2.4. Funktionale Differenzierung des Rundfunkangebots

2.4.1. Regionale Differenzierung als Sonderfall funktionaler Differenzierung

Bisher wurde unter einer foderativen Differenzierung des Rundfunkangebots
ausschlie3lich eine regionale Differenzierung verstanden. Diese Sichtweise
steht in der Tradition der 6konomischen Theorie des Fdderalismus, in der die
Aufgabenverteilung zwischen regional abgegrenzten Aufgabentragern (d. h.
zwischen Gebietskorperschaften) im Mittelpunkt der Betrachtungen steht.1

Einige neuere foderalismustheoretische Arbeiten gehen aber auch der Frage
nach, ob und wie 6ffentliche Aufgaben nach funktionalen Gesichtspunkten dif-
ferenziert werden konnen. Erwdhnt seien nur die foderalismustheoretische
Beurteilung der Gro3e und Abgrenzung von Sozialversicherungstragern,? Ge-
werkschaften oder anderen Parafisci. Dabei kénnen die bei einer regionalen
Differenzierung gewonnenen Erkenntnisse prinzipiell Gbernommen werden:
Auch durch eine funktionale Differenzierung lassen sich 6ffentliche Leistungen
im Falle heterogener Burgerpraferenzen besser (d. h. hier: mit geringeren Fru-
strationskosten) bereitstellen als durch ein zentrales, einheitliches Angebot.

1 Vvgl. bspw. die Beitrage in KIRSCH 1977 und in ZODROW 1983 oder die Arbeiten
von OATES 1977, KOPS 1984 oder HANSMEYER/KOPS 1985.

2 Ein Blick auf das deutsche Sozialversicherungssystem zeigt, daR (bei den Kran-
kenversicherungen) auch eine regionale und funktionale Merkmale kombinierende
Differenzierung von Aufgaben moglich ist.
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Die regionale Differenzierung offentlicher Leistungen steht in der 6konomi-
schen Theorie des Foderalismus deshalb im Mittelpunkt, weil bei vielen staatli-
chen Aufgaben ein Zusammenhang zwischen dem Wohnsitz der Birger und
der Art und Intensitat ihrer Praferenzen besteht. Die Bedurfnisse nach Natur-
und Umweltschutz, nach kulturellen Leistungen oder nach bestimmten Infra-
struktureinrichtungen, wie etwa nach Straf3en oder nach Leistungen des offent-
lichen Personenverkehrs, variieren bspw. systematisch zwischen den Einwoh-
nern in Stadten und im landlichen Raum. Um Praferenzunterschiede zu erkla-
ren und o6ffentliche Leistungen préaferenzgerecht anbieten zu kdnnen, sind bei
solchen Aufgaben somit in der Tat ausschliel3lich oder Uberwiegend regionale
Differenzierungskriterien zu beachten.

Bei bestimmten Leistungen variieren die Praferenzen allerdings kaum regio-
nal, sondern Uberwiegend oder ausschlie3lich mit funktionalen oder persona-
len Merkmalen der Birger. Die Bedurfnisse nach Krankenversicherungsschutz
unterscheiden sich bspw. primér nach dem Status der Versicherten (z. B. als
Arbeiter, Angestellte, Beamte oder Selbstéandige) und nach ihrem Einkommen,
Geschlecht und Alter, und weniger nach ihrem Wohnsitz. Insofern ist es richtig,
diese Leistungen nicht (nur) regional, sondern (auch) nach dem gesellschatftli-
chen Status und dem Einkommen der Versicherungsnehmer zu differenzieren.

Auch die Praferenzen fur Rundfunksendungen variieren nicht nur regional,
sondern hangen in erheblichem Mal von funktionalen und personalen Merk-
malen der Rezipienten ab, wie z. B. deren Alter, Bildungsgrad, Einkommen und
anderen (z. T. schwer mel3baren) Merkmalen. Von daher liegt es nahe, das
Rundfunkangebot auch nach solchen Merkmalen zu differenzieren und den
Rezipienten dadurch zu ermdglichen, ein Rundfunkangebot zu nutzen, das
ihren Praferenzen besser entspricht als ein einheitliches Angebot. Abstrakt be-
trachtet kann dann die regionale Differenzierung des Rundfunkangebots, auf
deren Betrachtung wir uns bisher beschréankt haben, auch als Sonderform einer
funktionalen Differenzierung angesehen werden. "Regionalbezug” wéare dann
eine von mehreren Dimensionen zur Charakterisierung der inhaltlich/themati-
schen Ausrichtung von Rundfunkprogrammen (und damit ihrer Eignung zur
Befriedigung unterschiedlicher Rundfunkpraferenzen); andere Dimensionen
waren sein "Informationsbezug” und sein "Unterhaltungsbezug”. Durch die
Positionierung im entstehenden dreidimensionalen Raum werden Art und Aus-
malfd der funktionalen Differenzierung von Rundfunkprogrammen (dann: im wei-
ten Sinne, d. h. unter Einschlu des Regionalbezugs) sichtbar (siehe Abbil-
dung 32).
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Abbildung 32:
Regionalbezug, Informationsbezug und Unterhaltungsbezug
als Dimensionen der funktionalen Inhalte von Rundfunk i. w. S.
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Die Medienforschung hat verschiedene Erhebungsverfahren (Inhaltsanaly-
sen, Befragungen, Experten-Ratings etc.) und Auswertungsmethoden (Cluster-
Analysen, Faktoren-Analysen etc.) entwickelt, mit denen dieser Ansatz empi-
risch umzusetzen versucht wird.2 Dabei sind eine Vielzahl unterschiedlich kom-
plexer (und interpretierbarer) Dimensionen zur Charakterisierung des Inhalts
und der Rezipientenausrichtung von Medien im allgemeinen und von Rundfunk
im besonderen identifiziert worden, neben den gerade genannten z. B. sein "In-
formationsgehalt”, seine Affinitat zu geschlechtsspezifischen Fragen, sein "Kul-
turgehalt”, sein "Avantgardismus" oder sein "asthetischer Wert". Abbildung 33
zeigt exemplarisch die Ergebnisse einer solche Analyse fur Zeitschriften, die

3 Siehe zu diesen Verfahren bspw. BERNDT 1978, BACKHAUS u. a. 1987 und
BERNDT/ARNOLD 1993.
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anhand demographischer Merkmale ihrer Leser (mit Hilfe einer zweidimensio-

nalen Faktorenanalyse) klassifiziert worden sind.

Abbildung 33:
Beschreibung der Inhalte von Wochenzeitschriften

anhand der beiden Lesermerkmale "Schichtzugehérigkeit" und "Geschlecht"
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Komplexer ist die Typisierung verschiedener Konsumentengruppen anhand
von Merkmalen des Konsumverhaltens und von Befragungsdaten, welche vom
CCA (Centre de Communication Avencé) in Zusammenarbeit mit 15 europa-
ischen Forschungsinstituten erstellt wurde (zur Konzeption dieser Studie siehe
ausfuhrlich KRAMER 1991, S. 151ff.). Im Rahmen dieser Studie wurden ins-
gesamt 16 verschiedene Konsumentengruppen identifiziert (siehe Abbildung
34) und deren quantitative Bedeutung fir die verschiedenen europaischen
Méarkte bestimmit.

Abbildung 34:
Beschreibung verschiedener Konsumentengruppen anhand der Merkmale
"Guter- versus Werteorientierung" und "Bewegung versus Beharrung"
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Euro-Strict
die Puntaner

Werte

Quelle: ANDERS 1990, S. 245

Mit ahnlichen Verfahren lassen sich Rundfunksendungen, ebenfalls anhand
demographischer Merkmale ihrer Rezipienten oder auch anhand von inhalts-
analytisch bestimmten Charakteristika, zwei- oder mehrdimensional typisieren.
Abbildung 35 beschreibt eine solche Typisierung fur amerikanische Radiosen-
der unterschiedlicher "Formate" (Programmstrukturen), wobei als charakteristi-
sche Merkmale der Rezipienten hier der Anteil mannlicher Horer und das
Durchschnittsalter der Hérer herangezogen worden sind.
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Abbildung 35:
Beschreibung der Inhalte amerikanischer Radiostationen

anhand der beiden Horermerkmale "Geschlecht" und "Durchschnittsalter"
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WEXP KL 48 Adult Contemporary
WHRR 245 75 Hard Rock
WCHR 21.5 35 Contemporary Hit Radio
WCAW 420 50 Country & Western
WNPR 395 52 Public Radio
WTLK 55.0 59 News/Talk
WCLS 50.5 48 Classicai
WBMS 8.0 45 Beautiful Music

Quelle: WEBSTER/LICHTY 1991, S. 205
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Bereits eine solche einfache Typisierung zeigt bspw., dal3 bestimmte
Bevolkerungsgruppen (bspw. altere weibliche Rezipienten) von den klassi-
schen Radioformaten kaum angesprochen werden; fur andere Gruppen (bspw.
mannliche Horer im mittleren Alter) wird umgekehrt ein Uberdurchschnittliches
Programmangebot sichtbar. Zugleich ergeben sich aus einer solchen Analyse
Ansétze fur marktstrategische Mal3hahmen, etwa die Anpassung des Pro-
grammformats weg von relativ Gberversorgten Rezipientengruppen (und somit
c. p.: von umkampften Programmarkten) und hin zu vergleichsweise unterver-
sorgten Rezipientengruppen (und somit c. p.: zu Méarkten, in denen (noch) gro-
Rere Unternehmerrenten realisiert werden kdnnen).

Unter Bertcksichtigung solcher Untersuchungen wird die im folgenden als
Ergénzung zur regionalen Differenzierung betrachtete funktionale Differenzie-
rung als Aggregation vieler und z. T. sehr heterogener Merkmale erkennbar.
Fur die hier interessierende Frage nach der Legitimation, den Vorteilen und
Grenzen einer foderativen Rundfunkordnung reicht es gleichwohl aus, die funk-
tionale Differenzierung abstrakt, ohne derartige Spezifizierungen zu ergrtern.

2.4.2. Voraussetzungen einer funktionalen Differenzierung
des Rundfunkangebots

2.4.2.1. Technische Differenzierbarkeit des Rundfunkangebots

Wie bei einer regionalen ist auch bei einer funktionalen Differenzierung
offentlicher oder privater Leistungen zu priufen, ob diese technisch mdglich, ge-
sellschaftspolitisch vertretbar und 6konomisch sinnvoll ist. Die erste Bedingung
bereitet fur den Rundfunk, ebenso wie z. B. fir die Printmedien, keine Schwie-
rigkeiten: Wird eine funktionale Differenzierung der Rundfunkinhalte, etwa eine
Ausrichtung auf die speziellen Interessen von Kindern, Sportlern, Frauen, PC-
Freaks oder welche Bevolkerungsgruppen auch immer, angestrebt, so lassen
sich Rundfunkinhalte technisch ohne weiteres auf solche Inhalte beschrénken:
Beitrage, die der thematischen Ausrichtung eines Spartenprogramms oder (bei
Radiostationen) der angestrebten "Klangfarbe™ nicht entsprechen, werden ein-
fach nicht in das Programm aufgenommen.4

4 Schwieriger als diese technische Differenzierung von Rundfunkinhalten ist die
inhaltliche (redaktionelle) Differenzierung, d. h. die Entscheidung dariiber, welche
Programmbeitrage die angestrebte Zielgruppe interessieren und dem angestreb-
ten Profil oder Image eines Rundfunkanbieters entsprechen. Von der Losung die-
ser Aufgabe hangt der Erfolg oder Mi3erfolg eines Rundfunkanbieters maf3geblich
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fir die Gesamtsendezeit 1992 und 1993,

Tabelle 4:
Programmstruktur von ARD, ZDF, SAT.1 und RTL

in Programminuten/Tag und als prozentuale Sendedauer

"' Uincersuchungszeitraum: | - 7 Marz 21 - 27 Juni, & - (2. September und 6, - 12, Dezember 1993

Sendedaucer in Min./Tag Sendedauer in %
ARD ZDE ’ SAT1 | RTL ARD ZDF SAT1 RTL
1992 ]1943% (1992 |1993 |1992 |1993 [1992 | 1993 1992 1993 [1992 [1993 |1992 |1993 |1992 | 1993
[nformation/Bildung 415 48 449 528 271 237 246 260 382 394 399 447 211 177 171 181
Nachrichtensendungen 95 99 90 96 72 41 74 63 7 83 80 8.1 5.0 31 5l 45
Frithmagazine
{ohne Nachrichten) 50 111 30 112 0?2 49 72 89 46 94 44 95 48 74 30 62
Mittagsmagazine 28 27 27 24 - - 14 15 20 23 24 20 - - 09 1.0
Politische Informations-
sendungen 69 84 77 a8 12 22 11 12 64 71 68 75 09 16 08 08
Wirtschaftssendungen 17 14 4 4 38 4 - - L5 1.2 64 03 30 043 - -
Regionalsendungen 21 24 32 16 39 21 - 18 20 2.0 2.8 39 30 16 - 13
Zeitgeschichll Sendungen b 7 9 5 - - - 1 0,5 0e 08 0.4 - - -l
Kultir. Infosendungen 31 25 38 42 12 10 9 9 29 2,1 34 36 07 06 08
Wissenschafts-/
Techniksendungen 10 2 17 7 - 10 - - 09 0.2 15 0.6 - 07 - -
Diverse Alltags-
Infosendungen 81 68 57 102 31 21 42 39 74 5.7 8,6 36 24 16 29 27
Unterhaliende Information 6 7 7 1 1 5 10 3 0.6 0.6 0.6 0.1 01 04 07 n2
Reality TV - 1 2 2 3 4 15 10 - 1 02 G2 03 03 10 07
Fiction 367 395 373 390 539 539 642 571 338 333 332 351 419 402 446 397
Spiellilm 156 167 183 135 205 248 178 102 144 141 145 114 138 185 123 7l
Fernschfilm/-spicl a7 a5 a 87 35 3 5 33 5.2 9,5 72 74 27 02 64 23
liernsehserie 154 155 123 163 283 272 445 425 142 151 11,0 138 220 203 309 295
Biithnenstiicke - 7 3 b 16 16 14 11 - 0,6 0.5 05 1.3 1,2 09 0.8
Nonfiktionale Unterhaltung 68 &8 48 57 81 129 143 169 63 74 43 48 63 96 99 113
Talkshows 12 24 3 4 24 40 49 89 12 20 03 03 14 30 34 6.2
Spiele/Shows/Nummern 36 64 45 53 57 49 54 76 51 54 40 45 45 b 65 33
Musik 19 22 43 30 24 22 12 10 18 19 38 25 18 16 08 07
L-Musik 15 21 36 23 24 22 12 10 14 18 32 19 18 1.6 ng 07
E-Musik 4 1 7 6 - - - - 04 0L 06 03 - - - -
Sport 50 43 51 49 72100 34105 46 36 45 42 5.6 73 24 73
Sport-Information 27 29 38 27 41 37 20 7 25 4 34 2.3 3.2 28 1.4 05
Sport-Darbietung 23 14 13 22 31 62 14 98 21 12 12 18 24 46 0% o8
Kinder-/Jugendsendungen 105 109 76 69 39 42 145 82 97 92 A8 38 30 31 101 57
Kinder-/Jugendsendungen
{Non-Fiction/Fiction) 56 67 24 24 1 10 h6 g 5.2 6 22 20 09 07 46 0b
Kinder-/fugendsendungen
{Nur Fiction) 49 41 53 44 8 31 79 73 45 33 47 57 2.2 23 33 51
Sonstige Programmsparten 47 47 b6 42 44 40 44 35 44 44 59 36 34 30 3,1 38
Kirchliche Sendungen 2 11 8 10 1]
Sonstige Sendungen 29 14 15 13 .10
~ Programmvaorschau 22 22 48 20 M 20
Werbung 14 16 18 14 216 233 174 192 13
Werhespuls 13 15 18 14 124 156 142 176 1.2 13 6 12 98 116 98 122
Teleshopping - - - - 4 1 5 0 - - - - 03 o1 03 00
andere Werbeformen 1 1 0 1 80 75 27 16 0.1 01 0.0 0,1 ] 56 19 L1
Gesamt 1085 1187 1125 1180 1285 1342 1440 1440 00 1000 1600 1000 1000 1000 1000 1000

Quelle: KRUGER/ZAPF-SCHRAMM 1994, S. 114

ab. (So wird bspw. das Scheitern privaten Anbieters VOX unter anderem mit der
Tatsache erklart, dal3 dessen Rundfunkangebot zu diffus gewesen sei, um be-
stimmte Zielgruppen binden zu kénnen.)
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Die Programmanalysen der verschiedenen Rundfunkanbieter weisen folglich
ganz unterschiedliche Programmschwerpunkte auf. So unterscheiden sich z. B.
die Rundfunkangebote der 6ffentlich-rechtlichen von denen der privaten Anbie-
ter bei bestimmten Programmarten erheblich (siehe Tabelle 4): Erstere weisen
einen weit hoheren Anteil an Kinderprogrammen, an Informations- und Bil-
dungsprogrammen (insbesondere an politischen und kulturellen Informations-
sendungen) auf, letztere kennzeichnen sich durch einen wesentlich gro3eren
Anteil fictionaler und nonfictionaler Unterhaltungssendungen.

2.4.2.2. Gesellschaftspolitische Akzeptanz
funktionaler Angebotsunterschiede

Die Frage, inwieweit solche Programmdifferenzierungen gesellschaftspoli-
tisch akzeptabel sind, bedarf - ahnlich wie bei regionalen Leistungsunterschie-
den - einer differenzierten Beantwortung. Einerseits sind solche Unterschiede
der Programminhalte im Hinblick auf die angestrebte Ubereinstimmung mit den
Praferenzen der Rezipienten wiinschenswert, weil sie - in unseren oben einge-
fuhrten wohlfahrtstheoretischen Kategorien ausgedrtckt - die Frustrationsko-
sten gegenuber einem undifferenzierten Rundfunkangebot reduzieren. Bei den
Printmedien wird deshalb bspw. tberhaupt nicht kritisiert, daf? sich manche
Zeitschriften ausschliel3lich mit Sportereignissen, mit Fragen des Wohnens,
der Kindererziehung oder des korperlichen Wohlbefindens befassen und ihre
Leser folglich nicht mit anderen wichtigen Belangen, etwa gesellschaftlichen
oder politischen Fragen behelligen.

Begriindet wird diese Akzeptanz der funktionalen Differenzierung von Print-
medien-Inhalten mit dem Hinweis darauf, dal’ es dem Burger infolge der Vielfalt
der Printmedien insgesamt, d. h. durch die Summe aller angebotenen Zeitun-
gen und Zeitschriften, durchaus maéglich ist, sich ein pluralistisches Medienan-
gebot zusammenzustellen.> So besitzt jeder Zeitungsleser bspw., wenn er es
denn will, die Moglichkeit, sich durch die Lektire etwa der Frankfurter Allgemei-
nen Zeitung und der Frankfurter Rundschau eine pluralistische Darstellung des
politischen Geschehens zu verschaffen. Ahnliches ist ihm durch die parallele
Lektire politisch unterschiedlich ausgerichteter Wochenzeitschriften, etwa des
"Spiegels" und des "FOCUS" oder der "Zeit" und der "Woche" mdglich. Und
wer sich umfassend tiber die Belange von Managern, Okos, Taubenziichtern
und Heimwerkern informieren mochte, kann auch dies in Deutschland ohne

5 Vgl. z. B. NEUMANN 1986 oder PORTER/HASSELBACH 1991.
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Schwierigkeiten tun, indem er sich aus dem reichhaltigen Angebot einen ent-
sprechenden "Warenkorb" an Zeitungen oder Zeitschriften zusammengestellt.
Die sog. "Au3enpluralitat” der Printmedien ist durch diese Vielfalt gewahrlei-
stet, und eine inhaltliche Schwerpunktbildung des einzelnen Printproduktes ist
gesellschaftspolitisch unbedenklich.6

Fur den Rundfunk war diese Bedingung des Aul3enpluralismus aufgrund der
Knappheit der Ubertragungskanale bisher nicht gegeben. Vor allem beim Fern-
sehen konnen terrestrisch in einem Gebiet maximal funf oder sechs Sender
verbreitet werden.” Folglich kann der mit einer funktionalen Differenzierung der
Anbieter verbundene Verzicht auf pluralistischen Programminhalte (sog. "Bin-
nenpluralismus™) beim Rundfunk, vor allem beim Fernsehen, nicht mit dem Ar-
gument gerechtfertigt werden, der Pluralismus sei in Form des Aul3enpluralis-
mus gewabhrleistet.

Unter diesen Bedingungen ist es gerechtfertigt, wenn der Staat bzw. von ihm
eingesetzte "staatsferne" Rundfunkgremien8 MalRnahmen ergreifen, um ein plu-
ralistisches Angebot sicherzustellen. Geschéhe dies nicht, bliebe der Anspruch
des Biurgers, umfassend und reprasentativ tber das politische, kulturelle und
soziale Geschehen informiert zu werden und auch ein die gesellschaftliche
Vielfalt widerspiegelndes Unterhaltungsangebot in Anspruch nehmen zu kén-
nen, unerfillt. Es kdme zu einer Reduzierung des Programmangebotes auf ein-
zelne, fur die "breite Masse" besonders interessante Programminhalte; die An-
spruche bestimmter sozialer Problemgruppen (Arbeitsloser, Geringqualifizier-
ter, Behinderter, chronisch Kranker) und Minderheiten (alter Menschen, auslan-
discher Mitburger), deren gesellschaftliche Integration fir die Funktions- und
Leistungsfahigkeit der Gesellschaft besonders wichtig ist und zu der der Rund-
funk mal3geblich beitragen kdnnte, blieben unerfulit.

Aus diesem Grund enthalt der Programmauftrag der o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanbieter in Deutschland neben kultur- und bildungspolitischen Aufga-
ben die Verpflichtung der Grundversorgung mit Rundfunk, d. h. zu einem um-

6 Dies bedeutet nicht, daB nicht einzelne Printprodukte (bspw. Hardcore oder anti-
demokratische politische Schriften) gesellschaftspolitisch abzulehnen und andere
(bspw. bestimmte Kulturzeitschriften oder erndhrungswissenschatftliche Zeitschrif-
ten) gesellschaftlich féderungswirdig sein kdnnen. Vgl. oben, Abschnitt 2.3.1.2.

7 Siehe HANS-BREDOW-INSTITUT 1994, speziell fir NRW auch LANDESAN-
STALT FUR RUNDFUNK 1992.

8 Siehe zur Begriindung und Konstruktion des "staatsfernen" Rundfunks in Deutsch-
land bspw. KEPPLINGER 1988, RICKER 1988, MARTIN 1993 und GRATZ 1994.
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fassenden und pluralistischen Informations- und Unterhaltungsangebot. Diese
ist einmal als Auftrag nach einer regionalen Grundversorgung zu verstehen,® d.
h. als Verpflichtung der 6ffentlich-rechtlichen Anbieter, ihr Programm flachen-
deckend auszustrahlen und nicht die Einwohner bestimmter Landesteile vom
Angebot auszuschlie3en; er ist - bezogen auf die hier untersuchte Fragestel-
lung - aber auch funktional, d. h. im Hinblick auf die inhaltliche Weite des Pro-
gramms zu verstehen. Eine Spezialisierung auf einzelne Programminhalte
widersprache daher den gesellschafts- und medienpolitischen Vorstellungen
und dem daraus abgeleiteten Grundversorgungsauftrag.

Diese Wertung gilt allerdings nur, wenn ein pluralistisches Angebot aufgrund
der Knappheit der Ubertragungswege und der daraus resulierenden geringen
Zahl von Rundfunkanbietern in der Form des Auf3enpluralismus nicht erreicht
werden kann. Diese Bedingung war in Deutschland bis Anfang der achtziger
Jahre, als die terrestrische Rundfunkibertragung die einzige nennenswerte
Ubertragungsform darstellte, gegeben. Mit dem Satellitenrundfunk und der Ver-
breitung von Rundfunk in Kabelnetzen, die seit den achtziger Jahren an Be-
deutung gewonnen haben, und mit der Zulassung privater Anbieter, die sich
dieser neuen Ubertragungswege bedienen, hat sich die technisch mdgliche
Zahl von Rundfunkanbietern in den letzten Jahren aber gravierend erhoéht.
Heute kdnnen in Deutschland neben den funf oder sechs terrestrisch verbreite-
ten Sendern mit den herkémmlichen, hauptséchlich auf die ASTRA-Satelliten
ausgerichteten Satellitenschisseln bereits weitere ca. 25 Sender empfangen
werden. Und in den Haushalten, die an Kabelnetze angeschlossen sind, sind
nochmals ca. 25 Sender zu empfangen (wobei sich diese mit den per Satellit
ausgestrahlten Sendern allerdings - noch - erheblich tGiberschneiden).

Die technischen Voraussetzungen fir ein vielfaltiges Medienangebot, das
das Kriterium des AufRenpluralismus erfillt, sind in Deutschland daher mittler-
weile, zumindest aber nach der in Kirze erfolgenden digitalen Verbreitung des
Rundfunks10 und dem damit verbundenen weiteren Anstieg von Satelliten- und
Kabelplatzen, erfillt.1? Auch die Frage nach der medienpolitischen Zulassigkeit

9  Siehe oben, Abschnitt 2.3.1.2.

10 Zu den technischen Grundlagen des DAB siehe bspw. MULLER-ROMER 1994a,
ders. 1994b, ders. 1994c; seine medienpolitischen Konsequenzen werden erortert
in KIEFER 1991, BURMEISTER 1992, DIGITAL AUDIO BROADCASTING 1993.

11 Siehe o. V.: Datahighway. Von Datenautobahnen und deutschen Wegen, in: Fern-
sehen 2000, Sonderausgabe von Kabel & Satellit, Minchen 1994, S. 9ff.; zusam-
menfassend auch HANSMEYER u. a. 1994, S. 3ff.
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einer funktionalen Differenzierung und Spezialisierung der Rundfunkanbieter
mufd angesichts dieser veranderten technischen Rahmenbedingungen neu ge-
stellt werden.

Damit wird die Verpflichtung zu einer Grundversorgung langerfristig sowohl
in der regionalen wie auch in der funktionalen Variante vermutlich an Bedeu-
tung verlieren: In der regionalen Variante kann auf eine Grundversorgung ver-
zichtet werden, wenn in allen Landesteilen eine fur ein aufenpluralistisches
Rundfunkangebot ausreichend grof3e Zahl von Anbietern empfangen werden
kann; in der funktionalen Variante kann auf eine Grundversorgung (im derzeiti-
gen Sinne) verzichtet werden, wenn die spezialisierten Programminhalte in
ihrer Gesamtheit (aul3en-)pluralistisch sind.

Offentliche MaRnahmen zur Sicherung binnenpluralistischer Inhalte der ein-
zelnen Programmanbieter bleiben dann nurmehr bei Programminhalten erfor-
derlich, bei denen die sich gemal der individuellen Nachfrage bildenden Ange-
bote aus Ubergeordneter (meritorischer) Sicht als unzureichend angesehen
werden, also beispielsweise bei Programmen, die aus politischen oder kulturel-
len Griinden vom Staat bzw. den von ihm eingesetzten staatsfernen Rundfunk-
gremien als wichtiger angesehen werden als vom Burger selbst. Auf die mit
dieser meritorischen, auch elitdren Begriindung verbundenen Legitimationspro-
bleme wurde bereits verwiesen, insbesondere auf die hinter dieser Begrindung
stehende Verneinung der Souveranitat des (Rundfunk-) Konsumenten, die fur
unsere Wirtschafts- und Gesellschaftsordnung grundsatzlich charakteristisch
ist. Den letztlich elitdr begrindeten Vorteilen einer (De-)Meritorisierung sind
daher die Nachteile gegentuberzustellen, die dadurch entstehen kénnen, dald
der Staat oder die von ihm eingesetzten "staatsfernen” Kollektive (Rundfunkra-
te, Landesmedienanstalten) ihre (De-)Meritorisierungsrechte zur Durchsetzung
eigener Ziele mi3brauchen oder sich von anderen Gruppen (z. B. den politi-
schen Parteien) instrumentalisieren lassen.12 Gerade beim Rundfunk sollte die-
se MilRbrauchsgefahr nicht gering veranschlagt werden, auch die in Deutsch-
land gewahlte Konstruktion des staatsfernen offentlich-rechtlichen Rundfunks
kann dieses Gefahr nicht vollstandig beseitigen.

12 Die Versuche der Politik, insbesondere der Parteien, auf den Rundfunk EinfluR zu
nehmen, werden pointiert beschrieben bei BURGHART 1993.
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Abbildung 36:
Meritorische, nicht-meritorische und demeritorische Rundfunkguter

Gleichwohl wird auch im Rundfunk die Existenz (de-)meritorischer Guter und
damit auch die Legitimitat (de-)meritorischer Eingriffe nicht nur im Hinblick auf
regionale Programmbezige (Abschnitt 2.3.1.2.), sondern auch im Hinblick auf
funktionale Programmbezilge, d. h. auf bestimmte Programminhalte, Gberwie-
gend anerkannt. Als meritorisierungsbedurftig (oder zumindest -wirdig) erach-
tet werden bspw. politische Sendungen zur Férderung des demokratischen
Staatsverstandnisses, Sendungen zur Forderung und Verbesserung des Zu-
sammenlebens zwischen den verschiedenen gesellschaftlichen, ethnischen
und sozialen Bevolkerungsgruppen eines Staates oder bestimmte padagogisch
wertvolle Rundfunkangebote.l3 Auch bei kulturellen Sendungen, etwa der

13 Zur Meritorisierungswurdigkeit von Rundfunkinhalten siehe allgemein WEBER
1990, JANKE 1991, WEISS 1991, WICHERS 1992. Spezielle Aspekte diskutieren
FRANK 1991, SCARCINELLI 1991 (mit Bezug auf politische Rundfunkinhalte),
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Ubertragung von klassischen Konzerten oder Opernauffiihrungen, wird haufig
unterstellt, dal3 der Nutzen solcher Sendungen von der breiten Masse des Pub-
likums unterschatzt wird und es im gesamtgesellschaftlichen Interesse ist, sol-
che Sendungen Uber das individuell nachgefragte, etwa in den Einschaltquoten
zum Ausdruck kommende Malf3 hinaus bereitzustellen. Allerdings liegen solche
kulturellen Rundfunkangebote bereits naher an der Grenze zu den "nicht meri-
torisierungswurdigen” Gutern, d. h. von Gutern, bei denen die individuelle Nut-
zeneinschatzung so geringfugig hinter der gesellschaftlichen (elitdren) Nutzen-
einschatzung zurtickbleibt, dal? korrigierende staatliche Eingriffe nicht fur erfor-
derlich erachtet werden (in Abbildung 36 wird als Beispiel eines solchen Rund-
funkgutes der "kulturell wertvolle” Spielfilm genannt).14

Auf der anderen Seite wird behauptet, bestimmte Sendungen wirden vom
Rundfunkzuhérer und -zuschauer in einem - gemessen an deren Wert - zu
hohen Mald nachgefragt; billige amerikanische "Soap-Operas”, Softpornos,
menschenverachtende und gewaltverherrlichende Filme oder demokratiefeind-
liche politische Sendungen waren Beispiele solcher demeritorischer Rundfunk-
inhalte. -- Je nach dem Ausmalf3, in dem die individuellen von den gesell-
schaftspolitischen Bewertungen abweichen, kann auch hier zwischen "regulie-
rungsbedurfigen" und "nicht regulierungsbedurftigen” demeritorischen Rund-
funkgttern unterschieden werden. So deuten die hohen Einschaltquoten bei
Softpornos im Vergleich mit denjenigen klassischer Musikauffihrungen oder
politischer Magazinen bspw. darauf hin, daf? der Wert dieser Produkte von den
Fernsehzuschauern erheblich Uberschatzt wird; gleichwohl kann hieraus nicht
zwingend die Notwendigkeit regulierender, d. h. die Nachfrage nach Softpornos
zuruckdrangender staatlicher Malinahmen abgeleitet werden. Demgegenuber
werden bei anderen demeritorischen Giutern, etwa bei gewaltverherrlichenden
Filmen oder demokratiefeindlichen Sendungen (siehe Abbildung 36), staatliche
Mafl3nahmen Uberwiegend als berechtigt oder gar erforderlich angesehen.

GEISSENDORFER 1991 (mit Bezug auf Unterhaltung) und RUMMEL 1980 (mit
Bezug auf Sendungen mit "erzieherischen" Funktionen.

14 An diesem Beispiel lassen sich die Schwierigkeiten erkennen, zwischen "regulie-
rungsbedurftigen" und "nicht regulierungsbeddrftigen" meritorischen Gitern zu un-
terscheiden. So kann letztlich jeder Kinofilm aufgrund seiner gesellschaftlichen
Wirkungen (etwa infolge der in ihm vertretenen politischer Meinungen oder auch
der Art, wie der Umgang der Menschen miteinander dargestellt wird), aus einer eli-
téaren Sicht als meritorisierungsbedurftig erachtet (und zum Objekt regulierender
MalRnahmen gemacht) werden. Siehe zu den damit verbundenen Abgrenzungs-
problemen am Beispiel der Bestimmung und Anwendung der Kriterien der Filmfor-
derung PRODOEHL 1993 oder KRUSE 1994.
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Aus einer solchen Einstufung als meritorischem oder demeritorischem Rund-
funkgut sind dann die bereits allgemein beschriebenen wirtschaftspolitischen
Konsequenzen zu ziehen (siehe Abbildung 36, Sp. 3): Meritorische Rundfunk-
guter sind vom Staat bzw. den vom ihm eingesetzten Gremien in einem Uber
die Winsche der Rundfunkteilnehmer hinausgehenden Umfang auszustrahlen;
alternativ kame ihre Subventionierung in Betracht, so dald sie auch im privaten
Rundfunk Uber die Praferenzen der Zuschauer hinaus vertreten wéren.1®
Demeritorische Rundfunkgtter sind vom Staat bzw. den vom ihm eingesetzten
Gremien in einem geringeren Umfang bereitzustellen, als dies von den Rund-
funkteilnehmern gewiinscht wird (private Nachfrage ist sozusagen zu ignorie-
ren); zudem ist das entsprechende Angebot der privaten Anbieter durch "diskri-
minierende” Maflinahmen, bspw. durch regulative Auflagen, ggf. auch durch
eine (im Extrem prohibitive) Besteuerung einzuschrénken.16

Bei der in Deutschland bestehenden dualen Rundfunkordnung kann die
Meritorisierung von Rundfunkinhalten tber die Definition des Programmauf-
trags der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten erfullt werden. Je nach den
vertretenen Auffassungen beziglich der grundsatzlichen Akzeptierbarkeit des
Meritorisierungsarguments wie auch beziglich des Katalogs (de)meritorischer
Rundfunkguter fallt dieser Programmauftrag enger oder weiter aus: Wird das
Meritorikargument ganzlich abgelehnt, d. h. dem Rundfunkkonsumenten volle
Konsumsouveranitat eingerdumt, reduziert sich der Programmauftrag der
offentlich-rechtlichen Anstalten auf Null - Rundfunk wére dann nach den Re-
geln des Marktes ausschlie3lich von werbe- und entgeltfinanzierten privaten
Anbietern bereitzustellen. Wird das Meritorikargument fur einige wenige Rund-
funkinhalte, etwa kulturelle und politische Sendungen, akzeptiert, beschrankt
sich der offentlich-rechtliche Programmauftrag auf solche Rundfunkinhalte. Und
wenn das Meritorikargument fur einen breiten Katalog von Rundfunkinhalten
akzeptiert (und damit umgekehrt dem Rundfunkkonsumenten die Konsumsou-
veranitat in vielen Bereichen abgesprochen) wird, entsteht ein umfassender
offentlich-rechtlicher Programmauftrag, der u. U. auch Sportberichte, Unterhal-

15 Fir kunstlerisch wertvolle Kinofilme (die nach dieser Erstverwertung zum grof3en
Teil ebenfalls von den Fernsehanbietern ausgestrahlt werden) wird dieser Weg
bspw. von der deutschen Filmfoéderung beschritten. Siehe hierzu FINGERHUT
1992.

16 Hierzu gehort etwa die Auflage, jugendgefahrdende Sendungen erst nach 23 Uhr
auszustrahlen oder auf die Ausstrahlung bestimmter, z. B. pornographischer Sen-
dungen ganz zu verzichten. Siehe zu diesen Auflagen der Landesmedienanstalten
im einzelnen bspw. LANDESANSTALT FUR RUNDFUNK NRW 1992b.
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tungssendungen oder Game Shows einschlief3t (und insofern vom Programm-
angebot der Privaten kaum unterscheidbar wére).1”

Der weite Katalog an Zielen, den der offentlich-rechtliche Programmauftrag
z. Zt. beinhaltet, bietet eine ausreichende Legitimation fir MaRnahmen, die
eine gesellschaftspolitisch unerwiinschte Differenzierung und Spezialisierung
des Rundfunkangebotes verhindern. Grundséatzlich werden solche Eingriffe mit
der wachsenden Zahl von Rundfunkanbietern und den damit geschaffenen Vor-
aussetzungen eines aul3enpluralistischen Angebots aber schwerer begriindbar.
Entsprechend durfte sich der Programmauftrag der offentlich-rechtlichen Anbie-
ter in Zukunft reduzieren; und auch die auf Innenpluralismus gerichteten Regu-
lierungsmalinahmen privater Anbieter werden vermutlich abnehmen.18

17 Auch die Werbung im allgemeinen wie speziell im Rundfunk wird verschiedentlich
als meritorisches oder demeritorisches Gut betrachtet. So wird die Werbung ver-
schiedentlich als Instrument zur Starkung der Konsumsouveranitat angesehen;
Werbung im allgemeinen oder Werbung fur bestimmte (meritorische) Gulter wére
nach dieser Auffassung staatlich zu subventionieren oder durch andere staatliche
MalRnahmen (wie 6ffentliche Auftrage, Steuerverginstigungen o. &.) zu férdern. --
Weiter verbreitet ist allerdings die Auffassung, bei der Werbung generell oder
zumindest bei der Werbung fir bestimmte Produkte (Alkoholika, Zigaretten, Dro-
gen, Gllcksspiele, Kriegsspielzeug, Muttermich-Ersatzprodukte u. &.) handele es
sich um demeritorische Glter. Aus dieser Auffassung lalt sich die Forderung
ableiten, die Werbung im allgemeinen oder die Werbung fir solche Produkte im
besonderen zu restringieren. In Deutschland bspw. ist die Werbung generell bei
den offentlich-rechtlichen Anbietern auf die Zeit zwischen 17.30 und 20.00 Uhr be-
schrankt, insgesamt dirfen nur 20 Minuten Werbung pro Tag ausgestrahlt werden,
und an Sonn- und Feiertagen ist keine Werbung erlaubt; zudem ist die Werbung
fur bestimmte Produkte generell verboten. Bei den privaten Anbietern ist die Wer-
bung in Deutschland auf 20 % der Sendezeit begrenzt (d. h. bei einem 24-Stun-
den-Programm auf 12 Minuten je Stunde), zudem existieren genaue Vorschriften
zur Zahl der Unterbrechungen pro Sendung, zur Abgrenzung zwischen Programm
und Werbung u. a. (Siehe zu diesen Regulierungen der deutschen Rundfunkan-
bieter LANDESANSTALT FUR RUNDFUNK NORDRHEIN-WESTFALEN 1993a,
dass. 1993b; fur einen Uberblick Gber die Werberegulierungen in Europa siehe
SCHRICKER 1990ff.,, SCHOTTHOFER 1991.)

18 Es ist davon auszugehen, daB die Rechtsprechung den veranderten technischen
und medienpolitischen Rahmenbedingungen Rechnung tragt. Die Modifizierung
und Fortentwicklung des Grundversorgungsauftrages des o6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks, die das Bundesverfassungsgericht mit seinen verschiedenen "Rund-
funkurteilen" vorgenommen hat, 14t vermuten, dal dies geschehen und mittelfri-
stig auch im Rundfunk das Modell des Binnenpluralismus mehr und mehr durch
dasjenige des Aul3enpluralismus ersetzt werden wird. Diesem Wandel hatte sich
dann auch die Regulierungspraxis der Kontrollgremien des 6ffentlich-rechtlichen
und des privaten Rundfunks anzupassen. Beispielsweise ware die zur Zeit von
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Gleichwonhl dirften auch bei einer restriktiveren Geltung des Meritorikargu-
ments und einem entsprechend schrupfenden Programmauftrag zu starke the-
matisch-funktionale Versorgungsunterschiede mit Rundfunkinhalten, wie sie bei
einem ausschlief3lich privaten Rundfunkangebot entstehen konnten, in Deutsch-
land (anders als z. B. in den USA) gesellschaftspolitisch inakzeptabel bleiben.
Auch in Zukunft durfte die Meinung Uberwiegen, daf3 der Rundfunk Gber die
Probleme bestimmter Bevolkerungsgruppen auch dann berichten sollte, wenn
das Interesse an solchen Inhalten (und die dadurch bestimmten Einschaltquo-
ten) dies im Hinblick auf die Praferenzen der Rundfunkkonsumenten selbst
nicht rechtfertigt. Durch die Information tUber die Probleme und Standpunkte
der verschiedenen Gesellschaftsgruppen, speziell von Minderheiten, kann der
Rundfunk zum gesellschaftlichen Dialog und zur Auseinandersetzung mit ande-
ren Meinungen beitragen - und damit letztlich gesellschaftliche Konflikte verhin-
dern oder vermindern, die ansonsten zu einer gesellschaftlichen Desintegration
fuhren konnten.1® Im Interesse des damit verfolgten "Ubergeordneten Ganzen"
ist ein Verstol3 gegen die Wiinsche der Rundfunkkonsumenten in solchen Ein-
zelfallen nicht nur gerechtfertigt, sondern geboten. Von daher ist eine thema-
tische Differenzierung des Rundfunks, wie sie bei einem ausschlie3lich priva-
ten Angebot zu erwarten ware, auch nur zu akzeptieren, soweit und solange
der offentlich-rechtliche Rundfunk seine "meritorischen” Aufgaben der Integra-

den Landesmedienanstalten praktizierte (und zu Zeiten knapper Ubertragungswe-
ge berechtigte) Bevorzugung von Vollprogrammanbietern gegeniber Spartenpro-
grammanbietern dann ebenso aufzugeben wie die Bevorzugung kulturell oder ge-
sellschaftspolitisch "wertvoller" Anbieter gegentber kommerziellen Anbietern, die
sich dem "Massengeschmack” verpflichtet sehen. Im Zuge dieser Entwicklung
konnten dann auch die fir die Vergabe von Sendelizenzen maf3geblichen Kriterien
prazisiert, die dabei angewandten Verfahren transparenter und regelgebundener
gestaltet und die Rechtsprechung den technischen Verédnderungen des Rundfunk-
begriffs angepaldt werden (Zum letzteren fordert unlangst KREILE 1994, S. 48 -
unseres Erachtens zu Recht - : "All diejenigen Programme, die nicht meinungsbil-
dend und nicht meinungsrelevant sind oder die lediglich eine neue elektronische
Vertriebsebene von Produkten und Dienstleistungen darstellen, sind aus dem
Rundfunkbegriff auszunehmen und ohne gesonderte Zulassung zu veranstalten.").

19 Mit Bezug auf die gesellschaftliche Polarisierung zwischen den Einwohnern in den
alten und neuen Bundeslandern ist dem Rundfunk, insbesondere dem offentlich-
rechtlichen Rundfunk - nach unserer Auffassung zu Recht - der Vorwurf gemacht
worden, dieser Integrationsaufgabe in den ersten Jahren nach der Vereinigung
nicht gerecht geworden zu sein. Auch die medienpolitische Entscheidung, die
Rundfunksendungen der neuen Landesrundfunkanstalten nicht in den Kabelnet-
zen der alten Lander zu verbreiten (stattdessen aber kaum genutzte hollandische
und belgische Sender), ist unter diesem Gesichtspunkt kaum verstandlich.
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tion und der Sicherung der Programmuvielfalt (d. h. der Versorgung mit Minder-
heitenprogrammen) wahrnimmt.20

2.4.2.3. Okonomische Vertretbarkeit der aus der funktionalen Angebots-
differenzierung resultierenden zuséatzlichen Produktionskosten

Als weitere Voraussetzung einer funktionalen Angebotsdifferenzierung ist
schlie3lich deren 6konomische Vertretbarkeit zu prifen. Grundsatzlich gilt fur
die funktionale Differenzierung wie fur die regionale Differenzierung des Rund-
funkangebotes, dal’ diese im Vergleich zu einem zentralen, einheitlichen Ange-
bot teurer ist. Auch funktionale Vielfalt "kostet". Grundséatzlich gilt aber auch,
daR die Differenzierung unter Bertcksichtigung der damit ggf. verbundenen
Nutzenzuwachse (bzw. Frustrationskosteneinsparungen) auch o6konomisch
durchaus gerechtfertigt sein kann. Erforderlich ist also wiederum, dal3 die mit
der funktionalen Differenzierung verbundenen Vor- und Nachteile (Zusatzko-
sten und -nutzen) quantifiziert und gegeneinander aufgerechnet werden.

2.4.2.3.1. Der Verlauf der Kosten pro Rundfunkteilnehmer
in Abhéngigkeit von der funktionalen Clubgréfe

Grundsatzlich fallen die Kosten pro Rundfunkteilnehmer mit einer Erh6hung
der funktionalen ClubgréfRe ebenso wie mit einer Erhdhung der regionalen
ClubgréRe. Von daher ware es 6konomisch wiederum sinnvoll, die funktionale
Clubgrofie, d. h. hier: die inhaltliche Ausrichtung des Programms, auszuweiten,
um die von der Zahl der Nutzer unabh&ngigen Programmkosten auf moglichst
viele Rezipienten zu verteilen und dadurch die Kosten pro Teilnehmer zu mini-
mieren. Es ergibt sich dann wieder der charakteristische, asymptotische
Kostenverlauf, wie er in Abbildung 37, getrennt fir Fernseh- und Radiosendun-
gen, wiedergegeben ist.2!

20 Diese Konsequenz wird in der Bundesrepublik von den Vertretern des offentlich-
rechtlichen Rundfunks verstandlicherweise hervorgehoben: "(Dem) Programmauf-
trag (des offentlichen Rundfunks, d. V.) fugte man die Adjektive "vielfaltig, integra-
tiv, unabhangig" bei. So war und ist es nur logisch, dal3 er nicht nur als Wirt-
schaftsgut betrachtet werden sollte und soll. Im Gegenteil: Der 6ffentlich-rechtliche
Rundfunk ist Garant dafir, daf3 nicht nur die Kommunikation méglich ist, die sich
rechnet.” PLOG 1994, S. 262, vgl. ahnlich z. B. TRACEY 1994.

21 Dabei sind die durchschnittlichen Programminutenkosten fiir Fernsehsendungen
mit 6.578 DM und fir Radiosendungen mit 99 DM veranschlagt (Quelle: ARD-
Jahrbuch 1993, S. 291).
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Abbildung 37:
Die Kosten pro Rundfunkteilnehmer (Radio und Fernsehen)
in Abhéangigkeit von der Clubgrolde
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2.4.2.3.2. Der Verlauf des Nutzens pro Rundfunkteilnehmer
in Abhéngigkeit von der funktionalen Clubgréfe

Aus diesem degressiven Kostenverlauf kann aber wiederum nicht gefolgert
werden, die Zuschauerzahlen kdnnten durch eine (hier: thematische) Auswei-
tung der Programminhalte beliebig ausgeweitet werden. Vielmehr sinkt wie mit
der regionalen auch mit der thematischen Ausweitung der Programme c. p. der
Anteil derjenigen Programmteile, die fur den einzelnen Rezipienten interessant
sind bzw., 6konomisch formuliert: die mit den Programmpraferenzen der Rezi-
pienten Ubereinstimmen. Ein thematisch weites Programm stiftet daher c. p.
einen geringeren Nutzen als ein thematisch (funktional) differenziertes Pro-
grammangebot, aus dem sich jeder Rezipient entsprechend seiner Zuschauer-
oder Zuhodrerwinsche mit den von ihm bevorzugten Inhalten versorgen kann.

Allerdings unterscheidet sich der mit einer zunehmenden Ausdehnung der
Reziientenzahl verbundene Nutzenverlust je nach Art der Programminhalte
(siehe Abbildung 38). Manche Programminhalte sind thematisch so eng, dal3
sie nur kleine Rezipientengruppen interessieren und bei einer Ausweitung tber
diesen Kreis hinaus schnell hohe Frustrationskosten anfallen. Beispiele einer
solchen engen Spartenorientierung sind Sendungen mit Pop-Musik, Berichte
Uber "exotische" Sportarten wie Billard, Darts, Syncronschwimmen u. ., Game
Shows oder Reisewetterberichte (die ohnehin nur fur diejenigen wenigen Rezi-
pienten interessant sein durften, die gerade eine Reise antreten).
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Thematische Weite ("Spartenbezug") unterschiedlicher Rundfunkinhalte

Abbildung 38:
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Andere Rundfunkinhalte, wie bspw. Schulfunksendungen, die allgemeine
Sportberichterstattung, Spielfilme und Kulturprogramme, sind zwar ebenfalls
thematisch eng definiert, sprechen aber grol3ere Rezipientengruppen an und
stiften auch aufRerhalb der eigentlichen Zielgruppen einen gewissen Nutzen. --
Noch starker gilt dies fur Unterhaltungsprogramme, Lokal- und Regionalfunk
und Rundfunk mit internationalen (Unterhaltungs- oder Informations-)Inhalten
und schlie3lich bei sparten- und regionenunabh&ngigen Mischprogrammen
(Vollprogrammen), deren Nutzen wegen ihrer thematischen Weite (oder: feh-
lenden Spartenorientierung) bei einer Ausweitung des Rezipientenkreises nur
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geringfiigig sinkt. Rundfunkanbieter, die mit thematisch engen Programminhal-
ten die speziellen Praferenzen kleiner Bevolkerungsgruppen befriedigen, mis-
sen daher damit rechnen, dal3 der Nutzen und damit auch der (bei entgeltfinan-
zierten Rundfunkangeboten gegentber den Rezipienten und bei werbefinan-
zierten Sendungen gegeniiber der werbetreibenden Wirtschaft) erzielbare
Preis mit einer Ausweitung der Rezipientengruppen starker fallt als bei thema-
tisch breiten oder gemischten Vollprogrammen (siehe Abbildung 39). Fir the-
matisch unterschiedliche Programminhalte ergeben sich daher unterschiedliche
optimale (funktionale) Clubgré3en - so wie dies fur Programminhalte mit unter-
schiedlich hohem Regionalbezug in Abschnitt 2.3. bereits abgeleitet wurde
(siehe hierzu ausfihrlich KANTIMM 1993).

Das in Abbildung 39 enthaltene Grundmodell bedarf allerdings wiederum
einer Differenzierung. Diese ergibt sich zum ersten aus der Tatsache, dal3 die
Kosten der einzelnen Spartenprogramme - anders als dort dargestellt - nicht
gleich hoch sind, sondern ganz betréachtlich variieren. So sind im Horfunk z. B.
Wetterberichte, von Nachrichtenagenturen Ubernommene Wortbeitrage oder
Schlagerkonserven wesentlich billiger als eigenproduzierte Horspiele oder Bil-
dungssendungen; und auch im Fernsehen muf3 fir eine Programmminute Wet-
terbericht nur ein Bruchteil dessen aufgewandt werden, was z. B. ein eigenpro-
duziertes Unterhaltungsprogramm oder Fernsehspiel kosten. Nach den von der
ARD vorgenommenen Berechnungen der Programmkosten unterschiedlicher
Rundfunksendungen variieren die Produktionskosten pro Programminute, die
sog. Programminutenkosten, fur Radio- wie fiir Fernsehsendungen je nach Pro-
grammart erheblich (Abbildung 40). Bei Radiosendungen, bei denen die Pro-
gramminute im Durchschnitt 99 DM kostet, variieren die Kosten zwischen 34
DM fir Auslanderprogramme (im wesentlichen Nachrichten fir Ausl&nder) und
549 DM fur Hérspiele. Und bei Fernsehsendungen, die im Durchschnitt 6.578
DM je Minute kosten, ist der Wetterbericht (mit 1763 DM) die billigste und das
Fernsehspiel mit 17.244 DM die teuerste Programmkategorie.
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Abbildung 39:
Veranderung der Kosten und des Nutzens von Rundfunkprogrammen
in Abhéngigkeit von der Grol3e des Rezipientenkreises
- fur ausgewahlte Rundfunkinhalte unterschiedlicher thematischer Weite -
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Auf der anderen Seite stiften die verschiedenen Programminhalte natirlich
auch einen unterschiedlich hohen Nutzen; auch in dieser Hinsicht enthalt Abbil-
dung 38 also eine unzuldssige Vereinfachung, indem sie im Ausgangspunkt
(einer KollektivgrofRe von 1) fur alle Programminhalte bzw. Programmsparten
einen identischen Nutzen annimmt. Bspw. werden - fir die Gesamtheit der
Rezipienten und Uber eine grol3ere Zahl von Sendungen betrachtet - Radiopro-
gramme mit leichter Musik als weniger wertvoll beurteilt als Sendungen mit
politischen Kommentaren oder Bildungsinhalten oder aktuelle Sportberichte.
Und billige "Soap Operas" und amerikanische Familienserien werden als weni-
ger wertvoll erachtet als eigenproduzierte Unterhaltungsshows oder Fernseh-
spiele. Die Ergebnisse der Medienforschungsabteilungen der offentlich-recht-
lichen und privaten Rundfunkanbieter belegen, dal3 zwischen den verschiede-
nen Programmarten erhebliche systematische Unterschiede in der Wertschét-
zung und damit auch in der Hohe des den Rezipienten gestifteten Nutzens
bestehen.
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Abbildung 40:

2. Vorteile und Grenzen einer foderalen Rundfunkordnung
Programminutenkosten von Radio- und Fernsehsendungen, 1992
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Quelle: ARD-Jahrbuch 1993, S. 291
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Ebenso wie bei einer Differenzierung von Programminhalten nach ihrem Regio-
nalbezug ist damit auch bei einer allgemeineren funktionalen bzw. themati-
schen Differenzierung von Programminhalten sowohl von unterschiedlichen
Produktionskosten als auch von einem unterschiedlichen Nutzen auszugehen.
Fur die Programmanbieter erdffnen sich damit die bereits bei der Festsetzung
des Regionalbezugs von Programminhalten aufgezeigten Marktstrategien,22 ihr
thematisches Angebot unter Berticksichtigung dieser Kosten- und Nutzenunter-
schiede (und damit: der Zahlungsbereitschaft der Rezipienten bzw. Werbetrei-
benden) zu variieren und dadurch ggf. vorhandene Marktlicken zu schliel3en.

2.4.3. Die optimale funktionale Clubgrof3e fir Rundfunkangebote

Bei Kenntnis der Kosten und des Nutzens verschiedener Programmarten kdonnen
die thematische Weite der Angebote und die optimalen Clubgutmengen theore-
tisch dann wiederum anhand der Clubgutertheorie bestimmt werden, wobei die
Vorgehensweise mutatis mutandis mit derjenigen tbereinstimmt, die fur die Diffe-
renzierung des Regionalbezugs von Rundfunkangeboten in Abschnitt 2.3.2. be-
schrieben wurde: Zunachst ist die optimale funktionale Clubgré3e bei gegebener
Clubgutmenge festzulegen, anschlieRend sind Clubgrof3e und Clubgutmenge
simultan zu optimieren.

Es braucht nicht betont zu werden, dal3 die mit der Umsetzung dieser modell-
theoretischen Vorgehensweise verbundenen Operationalisierungsprobleme bei
einer solchen Bestimmung einer optimalen thematisch/funktionalen Differenzie-
rung des Rundfunkangebotes &hnlich grof3 oder gar groR3er sind als bei der
Herleitung einer optimalen regionalen Differenzierung: Kosten und Nutzen
unterschiedlicher Programmkategorien mussen ermittelt und der Begriff der
Clubgutmenge muf3 adaquat auf Rundfunkanbieter Gbertragen werden (indem
die verschiedenen Definitionsmerkmale des Clubgutes Rundfunk bestimmt wer-
den).23 Trotz dieser Schwierigkeiten stellt die Clubgitertheorie auch hier ein
Denkmodell dar, das aufzeigt, welchen Anforderungen eine "rationale" funktio-
nal-fodderative Rundfunkordnung gentigen und wie eine solche Rundfunkord-
nung konzipiert sein muf3te. Fur die Rundfunkdkonomie durfte es eine reizvolle
Aufgabe sein, die mit seiner Umsetzung verbundenen methodischen und empi-
rischen Probleme zu I6sen.

22 Sjehe Abschnitt 2.3.2.1., insbesondere Abbildung 25.
23 Vgl. ebenda.
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Abbildung 41:
Der optimale Zentralisationsgrad
eines funktional differenzierten Rundfunkangebots
unter Berlcksichtigung von Transaktionskosten und Fihlungsvorteilen

A A
K3: Summe aller
von der Programmweite
abhangigen Kosten:
K1 + K2a + K2b
\ :
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Themen- L : 3
vielfalt e < : > 1
Einheits- ) opt Multisparten-
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optimale Spartendifferenzierung
des Rundfunkangebots

Ohne das Ergebnis ex ante genau vorhersagen zu kdnnen, wird diese Vorge-
hensweise aufgrund der beschriebenen Variabilitdt der Kosten und des Nut-
zens der verschiedenen thematischen Rundfunkangebote einmal mehr eine
Vielzahl von Anbietern (ein "multifoderatives Angebot") nahelegen. Allerdings
ist dabei wieder zu beriicksichtigen, dal3 sich diese aus der Clubgitertheorie
abgeleitete optimale Zahl von Anbietern reduziert, wenn die mit der Programm-
vielfalt verbundenen Transaktionskosten (der Anbieter und Nachfrager) und die
den Anbietern dadurch entgehenden Fihlungsvorteile in die Betrachtung ein-
bezogen werden. Auch im Hinblick auf die thematische Weite bzw. funktionale
Differenzierung wird deshalb der optimale Spezialisationsgrad bei einer be-
grenzten Zahl unterschiedlich weiter Programmangebote liegen (Abbildung 41).

Ein denkbares Ergebnis wird durch Abbildung 42 beschrieben. Diese unter-
scheidet als mdgliche Typen von Programmanbietern die vier Kategorien ech-
ter (weiter) Vollprogrammanbieter, schwerpunktorientierter Vollprogrammanbie-
ter, globalorientierter Spartenprogrammanbieter und echter (enger) Sparten-
programmanbieter. Dabei ist allerdings zu bertcksichtigen, dal3 diese (wie
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auch andere mdgliche Klassifikationen) juristisch noch nicht prazisiert sind (ob-
wohl fir bestimmte medienpolitische Entscheidungen, etwa die Erteilung terre-
strischer Senderechte bei knappen Frequenzen eine solche Klassifikation drin-
gend wiinschenswert ware). Anders als bei Gebietskorperschaften, deren fode-
raler Status (als zentrale, Landes- oder kommunale Ebene) juristisch eindeutig
ist, kdbnnen die bestehenden Programmanbieter solchen funktionalen Katego-
rien daher (noch) nicht eindeutig zugeordnet werden. Die prinzipielle Méglich-
keit, die thematische Reichweite von Rundfunkanbietern analog zur Vorge-
hensweise bei Gebietskorperschaften (Abschnitt 1.5) und beim Regionalbezug
von Rundfunkanbietern (Abschnitt 2.3.2.3.) in eine diskrete Zahl von Anbieter-
typen aufzuteilen, dirfte aber deutlich geworden sein.

Abbildung 42:
Vier Anbietertypen als denkbares Optimum
einer funktionalen Differenzierung des Rundfunkangebots

Kategorie| Merkmale Beispiele
echtes beinhaltet ein pluralistisches Informations-, ARD, ZDF,
(weites) Bildungs- und Unterhaltungsprogramm RTL, SAT.1

Voll-
pro-
gramm

Schwer- beinhaltet ein pluralistisches Informations-, VOX als (ur-
punkt- Bildungs- und Unterhaltungsprogramm, setzt sprunglich)
orien- allerdings thematische Schwerpunkte informations-
tiertes orientiertes

Vollpro- Vollprogramm
gramm
Global- Konzentiert sich auf bestimmte Programm- Pro 7 als

orien- inhalte, bspw. auf Information oder allgemeine Unterhal-
tiertes oder spezielle Unterhaltung (etwa Spielfilme), tungspro-

Sparten-| erganzt dieses Angebot durch ein im Vergleich gramm mit

pro- dazu geringes pluralistisches Programmangebot Nachrichten
gramm (z. B. Nachrichten und allgemeine Informationen) u. a.
echtes Beschrankt sich auf bestimmte, mehr oder weni- VIVA oder
(enges) ger enge Programminhalte, z. B. auf Spielfilme M-TV als
Sparten- oder sogar bestimmte Arten von Spielfilmen reine Musik-
pro- (Sportfilme, Tierfilme, Pornofilme o. &.) kanale
gramm
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Bericksichtigt man, dal3 insbesondere die Suchkosten fir die Konsumenten
bei Rundfunkangeboten geringer sind als bei gebietskérperschaftlichen Lei-
stungen und dald "Mobilitatskosten”, die mit der Abwahl einer Leistung (dem
Aus- oder Umschalten des Programmkanals) verbunden sind, nahezu vernach-
lassigt werden kénnen, so ist allerdings zu vermuten, dal3 das optimale Rund-
funk-Angebot starkere dezentrale/foderative Zige aufweisen wird als eine fur
gebietskorperschaftliche Leistungen optimale foderative Struktur.24 Im Ver-
gleich zu den in Deutschland vorhandenen drei (bzw. einschlief3lich der Kreise
vier) oder den in anderen Staaten vorhandenen zwei féderalen Ebenen kdnnte
deshalb eine Differenzierung der Rundfunkanbieter in mehrere Anbietertypen
sinnvoll sein.

24 Hierfur spricht auch, daB die Informationskosten tber die Inanspruchnahme und
Akzeptanz von Rundfunk geringer sind als bei den meisten staatlichen Leistungen.
Einschaltquoten bspw. sind ein relativ verlaf3licher Indikator fir Programmzufrie-
denheit, uns sie kdnnen von den Rundfunkanstalten mit relativ geringem Aufwand
erfal3t werden (vgl. oben, Abschnitt 2.3.1.3.3.).
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2.5. Die sich durch die Kombination einer regionalen und funktionalen
Differenzierung des Rundfunkangebots ergebende rationale
Grundstruktur einer féderativen Rundfunkordnung

Regionale und thematisch-funktionale Spezialisierung des Rundfunkangebo-
tes wurden bisher separat erOrtert. Tatsachlich sind beide Entscheidungen
aber gemeinsam zu treffen. Rundfunkinhalte kennzeichnen sich nicht durch
einen bestimmten Regionalbezug oder einen bestimmten thematischen Bezug,
sondern durch beide Merkmale: Die Inhalte von Rundfunksendungen sind also
bspw. nicht nur dadurch charakterisiert, ob sie tber lokale, regionale Belange
berichten, sondern auch durch die Thematik der lokalen, regionalen oder natio-
nalen Inhalte (bspw. als Sport-, Musik- oder Wirtschaftssendung).

Halt man aus diesem Grund an der Unterscheidung zwischen einer regiona-
len und funktionalen Differenzierung von Rundfunkinhalten fest,25 bietet es sich
an, die bisher getrennt entwickelten Ergebnisse miteinander zu kombinieren.
Abbildung 43 zeigt die sich dann ergebende Typologie von Rundfunkanbietern.
Sie kann als Grundstruktur eines 6konomisch rationalen Programmangebots
betrachtet werden, das sowohl die Wiinsche der Rezipienten nach einer regio-
nalen und thematischen Vielfalt des Angebotes erfillt als auch ihr Interesse an
der Uberschaubarkeit (bzw. an vertretbaren Transaktionskosten) sowie an
moglichst geringen, Synergieeffekte nutzenden Produktionskosten bertcksich-
tigt.

Im Hinblick auf die thematische Weite der Angebote wird dort zwischen den
bereits genannten vier Kategorien echter Vollprogramme, spartenbezogener
Vollprogramme, globalorientierter Spartenprogramme und echter Spartenpro-
gramme unterschieden; im Hinblick auf die regionale Weite der Angebote wird
zwischen internationalen, nationalen, regionalen und lokalen Programmange-
boten differenziert. Und durch die Kombination beider Differenzierungsmerkma-
le entsteht eine Typologie von 16 Angebotsformen, die von internationalen
Vollprogrammen (mit der theoretisch weitestgehenden Programmausrichtung)
bis zu lokalen Spartenprogrammen reicht.

25 In Abschnitt 2.4.1. wurde bereits darauf hingewiesen, dal3 der Regionalbezug von
Rundfunkinhalten auch als Unterform seiner thematischen Weite verstanden wer-
den kann. In diesem Fall ist dann zwischen regionalen und anderen funktionalen/
thematischen Bezligen des Rundfunks i. w. S. zu differenzieren.
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Abbildung 43:
Grundzige einer optimalen Differenzierung des Rundfunk-Angebots
als Kombination einer regionalen und funktionalen Differenzierung
international national regional lokal
echtes |1 2 3 4
(weites) Internationale Nationale Regionale Lokale
Voll- Vollprogramm- Vollprogramm- Vollprogramm- Vollprogramm-
pro- Anbieter Anbieter Anbieter Anbieter
gramm
7 8
SChV‘Iier' S Internationale Nationale Regionale Lokale
punkt- schwerpunkt- schwerpunkt- schwerpunkt- schwerpunkt-
?”?n' orientierte orientierte orientierte orientierte
|e”r es Vollprogramm- Vollprogramm- Vollprogramm- Vollprogramm-
Vollpro- Anbieter Anbieter Anbieter Anbieter
gramm
Global- |9 10 11 12
orien- Internationale Nationale Regionale Lokale
tiertes global-orientierte | global-orientierte | global-orientierte | global-orientierte
Sparten- | Spartenprogramm-| Spartenprogramm-| Spartenprogramm-| Spartenprogramm-
pro- Anbieter Anbieter Anbieter Anbieter
gramm
echtes |13 _ 14 _ 15 _ 16
(enges) Internationale Nationale Regionale Lokale
Sparten- echte (enge) echte (enge) echte (enge) echte (enge)
pro- Spartenprogramme- | Spartenprogramm- | Spartenprogramm- | Spartenprogramm-
Anbieter Anbieter Anbieter Anbieter

gramm
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