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Medienpolitik durch Europiische
Wettbewerbspolitik: Druck auf 6ffentlichen
Rundfunk durch Beihilfenpolitik —
Public-Value-Konzepte als Losungsansatz

1. Offentlicher Rundfunk unter Druck:
Medienpolitik durch die Hintertdr

»Public service broadcasting, a vital element of democracy in Europe,
is under threat« (EUROPARAT 2004). Das ist eine vielfach angewendete
Phrase in der gegenwirtigen Debatte iiber die Zukunft des 6ffentlichen
Rundfunks in Europa. Einige sprechen sogar von existenziellen Heraus-
forderungen (HUMPHREYS 2008: 1), mit denen &ffentliche Rundfunkver-
anstalter konfrontiert seien. Dieser Blickwinkel ist gleichermafSen aner-
kannt wie umstrirten. Breiten Konsens gibt es blof# in der Einschitzung,
dass der Medienwandel verschiedene Herausforderungen und Verinde-
rungen fiir ffentliche Rundfunkanbieter in Europa bringt. Diese Her-
ausforderungen sind durch eine Kombination aus technischen und &ko-
nomischen Verinderungen bedingt, die auch in medienpolitischen Ver-
inderungen resultieren. Konvergenz, Liberalisierung, Digitalisierung,
Vielfalt an Plattformen und Zuscherfragmentierung sind nur einige der
bekannten Termini, die diese Debatte strukturieren und fiir die Charak-
terisierung des Medienwandels verwendet werden. Mit dem Aufkommen
des Internets seit Mitte der 199cer-Jahre haben 6ffentliche Anbieter auch
Online-Angebote entwickelr, die ihr traditionelles Rundfunkangebot
erganzen. Dieses Online-Engagement der &ffentlichen Anstalten, das in
direkter Konkurrenz zu Internet-Angeboten privater Anbieter steht, war
von Anfang an von kontroversen politischen und rechtlichen Diskussio-
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nen liber die Zulissigkeit, den Umfang, die Finanzierung und die Kon-
trolle dieser Aktivititen begleitet. Ein wesentlicher Diskussionspunkt ist
hierbei die Frage, wie éffentliche Rundfunkanbieter ihrem &ffentlichen,
gebithrenfinanzierten Auftrag nachkommen diirfen: ob Online-Aktivi-
titen einzig eine Vertiefung zum traditionellen Rundfunkprogramm
sein sollen oder im Sinne einer >dritten Siules, bzw. einer Entwicklung
in Richtung ~Public Service Media« ein eigenstindiges Angebot bilden
diirfen. Diese Verinderungen und die Kontroversen um die Online-Akei-
vititen Sffentlicher Anbieter haben einerseits zu Diskussionen iiber die
grundlegende Idee von bffentlichem Rundfunk gefiihrt und andererseits zu
Fragen seiner fnstitutionellen Ausgestaltung in diesem neuem, von >Kanal-
tiberfluss< geprigren Medienumfeld.

Erheblichen Reformdruck erzeugt daritber hinaus die staatliche Bejhil-
fepolitik der Europiischen Kommission, die in dem zuletzt gesehenen
Umfang auf Druck nationaler privater Medienanbieter und des Euro-
piischen Gerichts erster Instanz hin durchgefiihrt wurde. In Reaktion
auf das Online-Engagement dffentlicher Anbieter setzte ein Strom an
Beschwerden an die Europiische Kommission ein, die von verschiedenen
kommerziellen Rundfunkanbietern aus zahlreichen europiischen Lin-
dern wie Spanien, Frankreich, Griechenland, dem Vereinten Kénigreich,
Osterreich, Portugal, Deutschland, Irland oder Italien eingebracht wur-
den und zuletzt auch von anderen Medienunternchmen wie Verlegern
oder Filmproduktionsfirmen (DEPYPERE/TIGCHELAAR 2004; DONDERS/
PAUWELS 2008; BARDOEL/VOCHTELOO 2009). Die vorgebrachten Argu-
mente haben einen gemeinsamen Grundtenor: Es wird bemingelt, dass
dffentliche Rundfunkanbieter staatliche Beihilfen auf eine Art einsetzen,
die sie wertbewerbsverzerrend gegeniiber ihren Konkurrenten in ver-
schiedenen Mirkten begiinstigen wiirden, wobei im Besonderen poten-
zielle Vorteile in Mirkten fiir Rundfunkrechte, Werbung sowie Online-
und Bezahldienste als problematisch angesehen werden.

Die Regeln in Bezug auf staatliche Beihilfen sind Teil der europiischen
Wettbewerbspolitik und richten sich nicht gegen Unternehmen, sondern
per Definition an Nationalstaaten. Sie stellen damit eine sehr heikle Form
von Eingriffen in die nationale Hoheitsgewalt dar, da sie das Ausmaf von
finanzieller nationalstaatlicher Unterstiitzung fiir verschiedene Berei-
che einer Wirtschaft beschrinken kénnen (MACLENNAN 1999: 159). Es ist
daher wenig tiberraschend, dass die Diskussion staatlicher Beihilfen im
Rundfunkbereich eine besonders sensible Angelegenheit ist, auch weil
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der Medienbereich seit jeher durch Kompetenzstreitigkeiten zwischen
den Mitgliedstaaten und der Gemeinschaft geprigt ist. Gemif8 EG-Vertrag
hat die Gemeinschaft nimlich keine rechtlichen Kompetenzen in Fragen
kultureller Angelegenheiten, so z.B. fiir Medienvielfaltsfragen. Die Kom-
petenzen gemif Art. 151 des EG-Vertrags sind eingeschrink, insbesondere
durch die Bestimmung des Abs. 5, der explizit jede Harmonisierung der
Rechts- und Verwaltungsvorschriften der Mitgliedstaaten ausschlieft.
Im Hinblick auf den 6ffentlichen Rundfunk gibt es prinzipiell eine klare
Trennung der Verantwortung: Die Mitgliedstaaten sind fiir die Definition
des Auftrags und die Art der Finanzierung zustindig, die Kommission fiir
die Vereinbarkeit mit dem Eg-Vertrag im Hinblick auf staatliche Beihilfen
und die Dienstleistungsfreiheit. Die Kommission hat somit die exklusive
Kompetenz, zu entscheiden, ob eine finanzielle Manahme eine staatli-
che Beihilfe darstellt und ob sie mit dem Ziel des Gemeinsamen Marktes
vereinbar ist. Innerhalb der Kommission ist das Generaldirektorat Wett-
bewerb fiir staatliche Beihilfen im Rundfunksektor verantwortlich. Wih-
rend in anderen Sektoren wie Transport, Landwirtschaft und Fischerei die
jeweils dafiir zustindigen Generaldirektorate involviert sind, gibt es im
Fall des dffentlichen Rundfunks keine Kompetenzen fiir das Generaldi-
rektorat Informationsgesellschaft & Medien in dieser Angelegenheit.

Die Europiische Kommission reagierte anfinglich zuriickhaltend auf
die Beschwerden privater Anbieter, woraufhin sich diese an das Europii-
sche Gericht erster Instanz wandten, das diese Inaktivitit in der Folge ver-
urteilt hat. Die Kommission wurde daraufhin aktiver und hat in den letz-
ten 10 Jahren rund 30 Entscheidungen (Stand: Januar 2o10) tiber staatliche
Beihilfen im Bereich des dffentlichen Rundfunks getroffen. Die ersten
Entscheidungen waren positiv hinsichtlich der nationalstaatlichen Aktivi-
titen der Forderung des sffentlichen Rundfunks und die staatlichen Maf3-
nahmen wurden entweder als keine staatliche Beihilfe oder als vereinbar
mit dem gemeinsamen Markr klassifiziert. Zuletzt jedoch, beispielhaft
vor allem durch die Entscheidungen oder Kompromisse mit Deutschland,
Irland, Belgien (Flandern) und Osterreich sowie durch die Novellierung
der Rundfunkmitteilung! aus dem Jahr zoo01, die den Rahmen fiir die
Anwendung der staatlichen Beihilferegeln auf den sffentlichen Rund-
funk festlegt, scheint die Kommission einen strengeren Ansatz zu verfol-

1 Micteilung der Kemmission iiber die Anwendung der Vorschriften tiber staatliche Beihilfen
auf den sffentlich-rechelichen Rundfunk. Amtsblatt Nr. € 257 vom 27/10/2009 5. 0001-0014.
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gen. Durch diese wettbewerbspolitischen Aktivititen hat die Europiische
Kommission auch Verinderungen der nationalstaatlichen Medienpolitik
und -regulierung evoziert, wie unter anderem durch Gesetzesinderungen
unter Beriicksichtigung europiischer Vorgaben in verschiedenen Lindern
zu beobachten ist. Deutschland und Irland fithrten beispielsweise durch
den 12, Rundfunkinderungsstaatsvertrag (in Kraft seit Juni 2009) bzw.
den Broadcasting Act 2009 (in Kraft seit Juli 200¢) einen Drei-Stufen-Test
bzw. Public Value and Sectoral Impact Tests (mit Ministerialzustimmung)
ein, mittels derer eine Vorabpriifung neuer audiovisueller Dienste durch-
gefiihrt werden soll (Ex-ante-Mafinahme), bevor 5ffentliche Anstalten mit
ihrer Erbringung betraut werden.

Als Gegenpol in dieser Umbruchphase wirkt die weiterhin sehr positi-
ve, unterstiitzende Stimmung fiir die Idee und die Institution des 6ffent-
lichen Rundfunks innerhalb einzelner Nationalstaaten, die auch aus ver-
schiedenen nationalen Konsultationsbeitrigen und dem gemeinsamen
Positionspapier von 19 Eu-Mitgliedstaaten zur Novelle der Rundfunk-
mitteilung zoo1 ersichtlich ist. Das zeigt, dass dffentliche Rundfunkan-
bieter nicht existenziell gefihrdet sind, sich jedoch im >Umbau< befinden
und die verschiedenen Baustellen erhshte Aufmerksamkeit verlangen,
um mogliche Konsequenzen dieser Anderungen abzuschitzen.

2. Anwendung von Beihilfenpolitik auf
offentlichen Rundfunk

Der Rundfunksektor zihlt, zusammen mit dem Verkehrssekeor und der
Agrarindustrie, zu den gréfiten Empfingern von &ffentlichen Subventio-
nen. Es gibt zwar keine prizisen Zahlen, aber Schitzungen zufolge liegen
die Ausgaben bei iiber 20 Milliarden Euro fiir die 27 Staaten der Ev im
Jahr 2007 (EUROPAISCHE KOMMISSION 2008: 4; UNGERER 2009: 3). Staat-
liche Beihilfen existieren in den verschiedensten Bereichen des Kommu-
nikationssektors und betreffen nicht nur éffentliche Unternehmen.? Die
Beispiele fiir staatliche Unterstiitzungen sind vielfiltig und umfassen so
unterschiedliche finanzielle Férderungen wie jene der Digitalisierung
des Rundfunks (Férderung von Testbetrieben, Simulcast-Phasen und

2 Beihilfen, die nicht den §ffentlichen Rundfunk betriffen, sind vom Rahmen fiir Dienszleis-
tungen von allgemeinem wirtschaftiichen Interesse aus dem Jahr zoos erfasst.
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digitalen Dekodern), der Herstellung von Videospiclen und Filmen, des
Ausbaus der Breitband-Infrastruktur, des Starts neuer internmationaler
Nachrichtenkanile oder von Sozialversicherungsabgaben, Frithpensio-
nierungen und Entlassungen.

Staatliche Beihilfen sind im Sinne der Verwirklichung eines Bin-
nenmarktes ohne Handelsschranken prinzipiell unvereinbar mit dem
Gemeinsamen Markt. Die zentralen Bestimmungen sind Art. 87 und
88 des Ec-Vertrags. Die Festlegung, ob die Bereitstellung von finanziel-
len Mitteln eine staatliche Beihilfe darstellt, erfolgt durch Art. 87 Abs. 1.
Art. 87 bestimmt, was staatliche Beihilfe ist (ohne sie jedoch im Detail zu
benennen) und welche Art von Beihilfe rechtmiBig ist. Der Begriff >staatli-
che Beihilfe« ist nicht definiert und es gibt auch keine Erlduterungen, was
alles inkludiert ist. Der Artikel spricht einfach von »gewihrten Beihilfen
gleich welcher Art«. Die Bedingungen sind, dass die Beihilfe durch den
Staat oder staatliche Mittel gewihrt wird, in der Lage ist, den Wettbewerb
zu verfilschen oder den Handel zwischen Mitgliedstaaten zu beeintrich-
tigen und bestimmte Unternehmen oder Produktionszweige begiinstigt.
Sofern es sich um staatliche Beihilfen handelt, muss die Kommission
davon ex ante — fiir ¢ine Uberpriifung nach Art. 88 Abs. 2 — in Kenntnis
gesetzt werden. Der Mitgliedsstaat darf die Beihilfe nicht durchfiihren,
bevor die Kommission zugestimmt hat (Ex-ante-Meldung und Stilthalte-
prinzip). Wenn es sich bei der Beihilfe um eine existierende Beihilfe han-
delt, d.h. um eine Beihilfe, die vor In-Kraft-Treten des EG-Vertrags oder
vor dem Beitritt des Mitgliedstaates existierte — und das gilt eigentlich fiir
die meisten Fille von wiederkehrenden Beihilfen fiir 4ffentliche Rund-
funkanbieter (z.B. jihrliche Subventionen) —, so wird der Fall anders
behandelt. Existierende Beihilfe wird nach Art. 88 Abs. 1 untersucht, der
einen fortlaufenden Review der Kommission in Kooperation mit den Mit-
gliedstaaten vorsicht, um festzustellen, ob die Beihilfe weiterhin verein-
bar mit dem Gemeinsamen Markt ist und dieser Manahmen vorsehen
kann, das Beihilfesystem in Einklang mit den Regeln iiber den Binnen-
marke zu bringen. Dieses System beinhaltet in der Anfangsphase eine bila-
terale Kooperation zwischen der EU-Kommission und dem Mitgliedstaat,
auf die eine Uberpriifung auf Basis von Art. 88 Abs. 2 mit formaler Ent-
scheidung folgen kann, sofern kein zufriedenstellendes Ubereinkommen
hinsichtlich angebotener Mainahmen gefunden wird.

Die eg-Wettbewerbsregeln sind vollstindig auf den Medien- und
Telekommunikationssektor anwendbar, wobei es durch Ausnahmebe-
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stimmungen und unter bestimmten Bedingungen méglich ist, dass die
staatliche Finanzierung von beispielsweise &ffentlichem Rundfunk mit
dem Gemeinsamen Markt vereinbar ist. Dafiir kommen die allgemeinen
Artikel 16 und 86 Abs. 2 zum Tragen, ebenso wie die sektor-spezifischen
Bestimmungen nach Art, 87 Abs. 3 Buchstabe d, das Amsterdamer Pro-
tokoll von 1997 und die Rundfunkmitteilung, jetzt in der Fassung von
2009. Art. 16, der mit dem Amsterdamer Vertrag eingefithrt wurde, hilt
allgemein fest, dass die Gemeinschaft und die Mitgliedstaaten Sorge tra-
gen sollen, dass Dienste von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse gute
Bedingungen vorfinden, die es ihnen erlauben, ihren Aufgaben nachzu-
kommen. Art. 86 Abs. 2 sieht Ausnahmen von den Wettbewerbsregein
vor, sofern die Anwendung dieser Regeln die Erfiillung der ihnen iber-
tragenen Aufgaben verhindert. Bedingungen fiir diese Ausnahme sind
die Definition des Auftrags, die Betrauung eines Unternchmens und die Ver-
haltnismafSigkeit der Beihilfe. So kann eine Wettbewerbsverzerrung damit
gerechtfertigt werden, dass eine offentliche Dienstleistung erbracht
wird. Art. 87 Abs. 3 beschreibt Bereiche, die als vereinbar angesehen wer-
den kénnen, darunter Buchstabe d, der sich auf Beihilfen zur Férderung
der Kultur und der Erhaltung des kulturellen Erbes bezieht, der aber nur
anwendbar ist, wenn das Produkt genau identifiziert wird. Das Amster-
damer Protokoll legt die Verantwortung der Mitgliedstaaten im Hinblick
auf die Definition des Auftrags und die Finanzierung des éffentlichen
Rundfunks dar und die Rundfunkmitteilung, die auf dem Amsterdamer
Protokoll basiert, legt den Rahmen fiir die Anwendung der staatlichen
Beihilferegeln auf den dffentlichen Rundfunk fest. Diese Mitteilung ist
in einem langen Review-Prozess novelliert worden und gilt seit dem 2.
Oktober 2009 mit der Versffentlichung im Amtsblatt.

3. Governance-Reaktionen auf europiischer und
nationaler Ebene

Wie einleitend erwihnt, haben die Beschwerden nationaler privater
Medienanbieter schlieSlich zu verstirkten beihilfestaatlichen Reaktio-
nen der Ev-Kommission gefiihrt, die in Entscheidungen, Kompromis-
sen und der Novellierung der Rundfunkmitteilung aus zoo1 resultierten
und auch auf nationalstaatlicher Ebene verschiedene Governance-Reak-
tionen ausldsten.
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31 Strategien der Europdischen Kommission

Die Eu-Kommissicn hat neben ihrer beihilferechtlichen Aktivititen die

Novellierung der Rundfunkmitteilung 2001 vorangetrieben, die klar-

stellt, wie die staatlichen Beihilferegeln auf den dffentlichen Rund-

funk angewendet werden. Diese Novellierung erfelgte in einem langen

Review-Prozess, der im State Aid Action Plan angekiindigt wurde, im Janu-

ar 2008 begann und insgesamt drei Konsultationsrunden umfasste. Wih-

rend der ersten Konsulrationsrunde (10. Januar bis 10. Mirz 2008} wurde
ein Fragebogen verteilt und eine &ffentliche Kensultation dahingehend
durchgefiihrt, ob die Rundfunkmitteilung 2001 iiberpriift werden solle
und zwar aufgrund technologischer Weiterentwicklungen und wegen
der Beschwerden von privaten Wetthewerbern, die eine Gbermifiige Ver-

wendung Sffentlicher Gelder filr Online-Aktivititen befiirchteten. Im

Anschluss an die erste Konsultationsrunde fasste die Kommission die

Ergebnisse (120 Antworten) zusammen und prisentierte im November

2008 einen ersten Vorschlag flir eine neue Mitteilung, Darauf folgte eine

zweite Konsultationsrunde (90 Antworten), die von November 2008 bis

Januar zoog lief, die in einem iiberarbeiteten Vorschlag im April zoo9

resultierte, der von einer dritten Konsultationsrunde gefolgt wurde,

die Anfang Mai 2009 endete. Im Juni wurde schlieflich die neue Rund-
funkmitteilung verdfientlichr, die seit Ende Oktober zoog wirksam ist.

Die Konsultationsrunden verdeutlichten eine klare Trennung zwischen

jenen Stakeholdern, die umfassende Anderungen ablehnten, darunter

Mitgliedstaaten, 6ffentliche Rundfunkanbieter und Gewerkschaften und

anderen, die Anderungen cinforderten, wie private Rundfunkanbieter,

Verleger und deren Vertretungen.

Die Novelle der Rundfunkmitteilung brachte eine Reihe von Ande-
rungen: (1) eine Anndherung an den Gemeinschaftsrahmen fiir Dienst-
leistungen von allgemeinem wirtschaftlichen Interesse, (2) Kiarstellungen
bei der Definition des Auftrags, bei Betrauung und Kontrolle sowie bei
Finanzierung und VerhiltnismiBigkeit sowie {3) die Eénfiihrung eines Ex-
ante-Tests (Amsterdam-Test) fiir neue oder wesentlich verinderte dffent-
lich-rechtliche Dienste.

1. Ein Ziel der Novellierung der Rundfunkmeitteilung war eine Annihe-
rung an den Gemeinschaftsrahmen fiir Dienstleistungen von allge-
meinem wirtschaftlichen Interesse (200s), der den Rahmen fiir staat-
liche Beihilfen in anderen Bereichen festlegt. Obgleich umstritten,
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waren aus Sicht der Kommission Teile davon, wie die Transparenz-
richtlinie, schon vorher anwendbar. In Ubereinstimmung mit dem
Rahmen erlaubt die neue Rundfunkmitteilung, dass nun Riicklagen
bis zu 10 Prozent der jihrlichen Entschidigung behalten werden diir-
fen. Urspriinglich sah die Rundfunkmitteilung aus 2001 ein striktes
Nettokostenprinzip vor und offentliche Rundfunkanbieter durften
keine Riicklagen bilden, sondern mussten erhaltene Mittel zuriick-
zahlen, sofern diese die Kosten der Bereitstellung des 6ffentlichen
Dienstes iibertrafen. Die Kommission hat beispielsweise in zwei Fil-
len eine solche Riickzahlung verlangt (Dinemark 2004 und Nieder-
lande zoos).

Fur verschiedene andere Bereiche hat die Novelle zu Anderungen,
bzw. Klirungen gefiihre, so bei der Definition des Auftrags. Wihrend
durch die Rundfunkmitteilung von 2001 noch eine >breit gefasste«
Definition erlaubt war, wird nun auf ejne genaue Definition Wert
gelegt und es muss unmissverstindlich hervorgehen, ob bestimmte
Titigkeiten Teil des dffentlichen Auftrags sind oder nicht, Gleich-
zeitig ist aber ein grofles Programmspektrum und ein ausgewoge-
nes und abwechslungsreiches Programm zu bieten. Zusirzlich wird
betont, dass die Kommission weder zu entscheiden habe, was darun-
ter fillt, noch wie diese Dienste zu finanzieren sind. Die Zustindigkeit
fiir die Definirtion und Finanzierung liegt somit weiterhin vollstindig
bei den Mitgliedstaaten und die Kommission priift nur offensichtli-
che Fehler in dieser Definition. Im Vergleich zur Rundfunkmirteilung
aus zoo1, wo nur der elektronische Handel genannt war, werden nun
Werbung, Telefonnummern fiir Gewinnspiele, Sponsoring oder Mer-
chandising genannt, die nicht vom Auftrag erfasst sein kdnnen, son-
dern auf alle Fille als kommerzielle Titigkeiten zu beurteilen sind.
Gleichzeitig wurde der Grundsatz der Technologieneutralitit bekrif-
tigt, d.h., dass alle Verbreitungsformen zur Erfiillung des Auftrages
genutzt und staatliche Beihilfen fiir die Bereitstellung audiovisueller
Dienste iber alle Platcformen verwendet werden diirfen, sofern die
mafigeblichen Anforderungen, u.a. des Amsterdam Protokolls erfiillc
sind. Auch im Bereich der Betrauung und Kontrolle gibt es Klarstellun-
gen bzw. genauere Vorgaben. War bereits vorher festgelegt, dass kon-
trolliert werden muss, ob das beauftragte Unternehmen dem férmlich
vereinbarten Auftrag korrekt nachkommt, so wird nun geforderr,
dass diese Kontrolle durch ein effekriv von der Geschiftsfiihrung der

Medienpolitik durch Europiische Wettbewerbspolitik: Druck auf éffentlichen Rundfunk durch
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dffentlich-rechtlichen Anstalt unabhingiges Gremium erfolgen soll
{in einem Entwurf war sogar noch von einer externen Stelle die Rede)
und auch konkret Abhilfemafnahmen veranlasst werden, sofern das
nicht passiert. Hinsichtlich der Finanzierung liegt die Zustindigkeit
weiterhin bei den Mitgliedstaaten, wobei prinzipiell sowohl Mischfi-
nanzierung (Gebihren/Werbung) als auch neu Bezahldienste erlaubt
sind, sofern das Entgelt-Element die Charakteristik des éffentlich-
rechtlichen Dienstes nicht infrage stellt. Trotz allem ist immer auf
VerhdltnismiBigkeit und die Verhinderung von Wettbewerbsverzer-
rungen zu achten. Die Transparenzanforderungen werden insgesamt
detaillierter ausgefiihrt und die Kommission schligt den Mitglied-
staaten vor, eine funktionale oder strukturelle Trennung erheblicher
und abtrennbarer kommerzieller Titigkeiten als vorbildliches Verfah-
ren in Erwigung zu ziehen. Eine Uberkompensierung, die iiber die nun
erlaubten 10 Prozent hinausgeht, muss chne unangemessene Verzs-
gerung zuriickgefordert werden.

- Derumstrittenste Vorschlag aber ist die Einfiihrung eines sogenannten

Amsterdam-Tests oder Public-Value-Tests, der eine Ex-ante-Uberpriifung
neuer Sffentlicher Dienste durch eine Kombination aus Analysen der
Marktauswirkungen und der Abschdtzung des Wertes des Dienstes vorsieht.
Die Kommission betonte zuletzt immer die Verantwortung der Mit-
gliedstaaten fiir den &ffentlichen Rundfunk, verwies jedoch gleichzei-
tig darauf, dass das Amsterdamer Protokoll zwei Elemente habe und
folglich auch die Marktauswirkungen zu beachten seien (kroxs 2008).
Die Kommission sieht daher im nun verlangten Amsterdam-Test nur
eine Kodifizierung ihrer bisherigen Entscheidungspraxis. Alle neuen
Dienste und bestehende Dienste, die wesentlich verindert werden,
sollen nun einer solchen Ex-ante-Uberpriifung unterliegen, die den
{Mehr-)Wert des Dienstes evaluiert (Dient der neue Dienst den demo-
kratischen, sozialen und kulturellen Bediirfnissen einer Gesellschaft?)
und gleichzeitig die Auswirkungen auf den Markt priift. Auch Wertbe-
werber sollen daher die Muglichkeit haben, ihre Meinung kundzutun
und die Evaluation soll durch eine unabhingige Institution erfolgen.
Was genau unter neuen Diensten zu verstehen ist, bleibt unklar und
liegt im Ermessensspielraum der Mitgliedstaaten, die unter Beriick-
sichtigung der Besonderheiten und der Entwicklung des Rundfunk-
markts sowie des Spektrums der bereits angebotenen Dienste festle-
gen miissen, was unter einem »>wesentlich neuen Dienst« zu verstehen

87



NATASCHA JUST / MICHAEL LATZER

ist. Im Sinne der Technologieneutralitit werden Dienste nicht auto-
matisch zu einem neuen Dienst, wenn sie iiber eine andere Plattform
gesendet werden. Als Beispiel nennt die Kommission, dass die gleich-
zeitige Ubertragung von abendlichen Fernsehnachrichten iiber andere
Plattformen (Internet, Mobilgerite) nicht als neu einzustufen sei. Ob
jedoch andere Formen der erneuten Ubertragung von Programmen
offentlich-rechtlicher Anstalten iiber andere Plattformen als wesent-
liche neue Dienste anzusehen sind, sollen die Mitgliedstaaten unter
Beriicksichtigung der Besonderheiten und Merkmale der betreffen-
den Dienste entscheiden. Beurteilungskriterien kénnen hierbei der
finanzielle Bedarf fiir die Entwicklung des Dienstes und die erwarte-
ten Auswirkungen auf die Nachfrager sein. Den Mechanismus fiir die
Uberpriifung diirfen die Mitgliedstaaten selbst wahlen und zwar unter
Beriicksichtigung der Besonderheiten ihres Rundfunksystems und der
Notwendigkeit zum Schutz der redaktionellen Unabhingigkeit. Vorab
sollen betroffene Akteure in einer offenen Konsultation befragt wer-
den. Das Ergebnis dieser Konsultation und die Bewertung sowie die
Griinde fiir die Entscheidung miissen éffentlich gemacht werden. Auf
Grundlage der Konsultation miissen die Gesamtauswirkungen neuver
Dienste auf dem Markt untersucht werden (Abschitzung der Situation
mit und ohne neuen Dienst). Die Analyse der Auswirkungen auf den
Markt muss beispielsweise das Vorhandensein dhnlicher bzw. substi-
tuierbarer Angebote, den publizistischen Werrbewerb, die Marktstruk-
tur, die Markestellung der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt,
den Grad des Wettbewerbs und die potenziellen Auswirkungen auf
private Initiativen beinhalten. Die Auswirkungen miissen gegen den
Wert abgewogen werden, den die betreffenden Dienste fiir die Gesell-
schaft haben. Auch hier muss eine effektiv von der Geschiftsfilhrung
der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt unabhingige Stelle prii-
fen (und zwar auch unabhingig beziiglich der Ernennung und Abset-
zung ihrer Mitglieder), die mit den fiir die Erfiillung ihrer Aufgaben
erforderlichen Kapazititen und Ressourcen ausgestattet ist. Die Mit-
gliedstaaten diirfen insgesamt ein Verfahren entwickeln, das mit Blick
auf die Markegroe und die Marktstellung der ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalt angemessen ist.
Diese beihilfestaatliche Entscheidungs-/Kompromisspraxis hat in
bisher vier Fillen (Deutschland, Irland, Flandern, Osterreich) die Ein-
filhrung solcher Ex-ante-Tests vorgesehen, um die Beihilfe vereinbar
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zu machen, die im Grunde als individuelle Bekenntnisse von Mitglied-
staaten zu schen sind. Gegen diese nun fiir alle geltende Verpflichtung
einer vorgingigen Beurteilung, wie sie durch den Amsterdam-Test vor-
geschrieben wird, wurde daher vorab von den Mitgliedstaaten im Zuge
der Konsultationen sehr stark opponiert: mit den Argumenten, dass
diese Bestimmung iiber die Anforderungen des EG-Vertrags hinausgehen
wiirde, fiir solche Befugnisse der Kommission die rechtliche Grundlage
fehlen und dadurch auch die individuellen nationalstaatlichen Besonder-
heiten nicht ausreichend beriicksichtigt werden wiirden.

3.2 Ldsungen auf nationalstaatlicher Ebene

Die nationalstaatlichen Governance-Reaktionen auf die beihilferecht-
lichen Aktivititen der Eu-Kommission umfassen einerseits auf wenig
intrusive Art einfache Regeln von Good Governance, wie eine grofere Klar-
heit hinsichtlich dessen, was dffentliche Rundfunkanbieter z.B. online
machen dirfen, Regeln hinsichtlich Transparenz und Verhiltnismi-
Rigkeit bei der Finanzierung sowie Rechenschafispflicht beziiglich des
Auftrags und der Verwendung 6ffentlicher Mittel (z.B. getrennte Buch-
fiihrung, keine Uberkompensierung und Quersubventionierung, Akzep-
tieren der Marktprinzipien bei rein kommerziellen Aktivititen). Ande-
rerseits haben einzelne Nationalstaaten Ex-ante-Review-Mechanismen
eingefithrt, um den Public Value cines neuen Dienstes vor Lancierung
zu iiberpriifen. Dies geschichr sowohl priventiv (Dinemark) als auch
unter Druck, als Reaktion auf Untersuchungen der eu-Kommission und
damit zusammenhingende Entscheidungen/Kompromisse, wie im Fall
von Deutschland, Irland, Belgien (Flandern) und Osterreich. Durch die
neue Rundfunkmitteilung wird die Implementierung und Ausarbeitung
von Ex-ante-Tests in weiteren Mitgliedstaaten erwartet. Auch im Verein-
ten Konigreich (UK) wurde im Zuge der Erneuerung der Royal Charter ein
solcher Public-Value-Test cingefithrt, der immer wieder als Vorbild fiir
die anderen europiischen Staaten angefiihrt wird. Dieser Test trat mit 1.
Januar 2007 in Kraft und muss jeweils vor wesentlichen Anderungen bei
Public-Service-Diensten der BBC angewendet werden. Der Test umfasst
drei Elemente: ein Public Value Assessment (pva), das durch den ssc-
Trust durchgefiihrt wird, ein Market Impact Assessment (m1a), das durch
Ofcom erfolgt und den Public-Value-Test selbst, wo der sc Trust die
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Ergebnisse des pva und mia evaluiert und eine Entscheidung iiber den
Antrag fillt. Unter den mittlerweile vier Entscheidungen findet sich eine
Untersagung (BeC iPlayer) sowie drei Fille (Local Video, Gaelic Digital
Service, BBC HDTV CHANNEL), die mit Auflagen, bzw. nur teilweise geneh-
migt wurden (COYLE/WOOLARD 2010).

Der Public-Service-Vertrag zwischen dem dinischen Rundfunkanbie-
ter DR und dem Dinischen Minister fiir Kultur fiir den Zeitraum vom 1.
Januar 2007 bis 31. Dezember 2010 fithrt einen Value-Test fiir neue 6ffent-
liche Rundfunkdienste ein.? Ob ein Dienst diesem Test unterzogen wird,
wird anhand von folgenden vier Kriterien bestimmz: (1) Die Auswirkung
des Dienstes, d.h. wie viele Leute werden den Dienst nutzen und wie hiu-
fig? (2) der finanzielle Umfang des Dienstes, d.h. welche finanziellen Res-
sourcen werden bengtigt? (3) der Neuigkeitswert des Dienstes, d. h. bis zu
welchem Ausmaf$ handelt es sich um einen Dienst, der neu fiir den pr ist?
und {4) die Laufzeit des Dienstes, d. h. ist er zeitlich begrenzt oder handelt
es sich um ein Langzeit-Projekt? Der Test wird durch den Rundfunkver-
anstalter selbst durchgefiihrt, muss aber, sofetn positiv, an das Radio- und
Fernseh-Gremium gesendet werden, das unabhingig vom DR ist. Das Gre-
mium bewertet den Dienst nach folgenden MaRstiben: Bringt der Dienst
einen Wert fiir die Gesellschaft oder Individuen durch die Erfiillung von
demokratischen, kulturellen und sozialen Bediirfnissen und ist der Dienst
fiir alle ddnischen Birger allgemein zuginglich? Der Rundfunkveranstal-
ter muss die Entscheidung des Gremiums abwarten, bevor er den Dienst
lancieren darf. Im Jahr 2009 kam es auf Initiative des Kulturministeriums
nach Beschwerden der Association of Danish Newspaper Publishers und der
Association of the Danish Specialized Press gegen Internet-Aktivititen des Dr
zu einer Erginzung dieses Vertrags und es miissen nun alle neuen Diens-
te einem Value-Test unterzogen werden. Im August z00g wurden einige
Internet-Dienste des dinischen Rundfunkanbieters gepriift und geneh-
migt. Dartiber hinaus werden Fragen zu diesen Tests auch Gegenstand der
neuen Vereinbarung fiir den Zeitraum von 2011-2014 sein (FLISEN 2009).

Die Ermittlungen der Europiischen Kommission iiber die Finanzie-
rung des &ffentlichen Rundfunks in Deutschland endeten im April 2007
mit einem Kompromiss,+ und es muss kiinftig ein Drei-Stufen-Test fiir alle

3 htep:/fwww.dr.dl/NR/rdonlyres/44F FCASC-B869-4EBg-AC70-E88D77EE8574/618858/Bila-
gomvarditestafnyepublicservicetjenesters. pdf
4 http:/jec.europa.cu/competition/elojadesiseffcase_details.cfm?proc_tode=3_E3_z005
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neuen oder verinderten Telemediendienste durchgefithrt werden. Die
Schritte sind im 12. Rundfunkinderungsstaatsvertrag dargelegt, der im
Juni zo09 in Kraft getreten ist (siche im Detail KOPS/SOKOL/BENSINGER
2009; DORR 2009). In e¢inem ersten Schritt muss iiberpriift werden, ob das
Angebot vom offentlichen Auftrag gedecke ist und den demokratischen,
kulturellen und sozialen Bediirfnissen der Gesellschaft dient (Priifung des
Funktionsauftrags). Dartiber hinaus ist im zweiten Schritt zu priifen, ob
das Angebot in qualitativer Hinsicht zum publizistischen Wettbewerb bei-
trage. Dafiir werden beispielsweise folgende Elemente beriicksichtigt: Das
Ausmaf} und die Qualitit bereits frei verfiigbarer Angebote, die Auswir-
kungen auf den Markt und die Bedeutung fiir die éffentliche Meinungs-
bildung. In einem dritten Schritt ist der erforderliche finanzielle Aufwand
zu untersuchen. Vom Rundfunkrat ist im Zuge der Uberpriifung ein obli-
gatorisches Gutachten zu den marktlichen Auswirkungen der neuen Tele-
medienangebote einzuholen und Dritte haben die Moglichkeit, ihre Mei-
nung zum geplanten Vorhaben einzubringen. Der Test erfolgt ~ eigentlich
in Eigenaufsicht — durch den Rundfunkrat und die endgiiltige Entschei-
dung liegt bei den Lindern. Der Rundfunkdnderungsstaatsvertrags und
die ersten durchgefishrten Tests, die zum Teil bereits vor seinem Inkraft-
treten durchgefiihrt wurden (z.B. Npr Mediathek), haben zu teils hefti-
ger Kritik gefiihrt. So hilt beispielsweise Meyer-Lucht (2009) allgemein
fest: »In dieser Woche wird ein beeindruckendes Schauspiel beginnen:
Mit Methoden, welche kaum jemand versteht, sollen Rundfunkrite einen
offentlich-rechtlichen Online-Auftrag tiberwachen, tiber den kein Konsens
herrscht.« Kops, Sokol und Bensinger (200s: g) verweisen darauf, dass die
Regelungen »oft widerspriichlich, mehrdeutig und wenig konkret« seien.
Auch Irland hat auf im Februar 2008 beigelegte beihilfestaatliche Akti-
vititen der EU-Kommission mit der Einfiihrung von Sectoral Impact und
Public-Value-Tests in den Broadcasting Act 2009 reagiert.s Hierbei bediir-
fen neue Dienste und Anderungen an Kanilen einer generellen Zustim-
mung durch den Minister for Communications, Energy and Natural Resources.
Sofern diese erfolgt, ist die Broadcasting Authority of Ireland fiir die Uber-
priifung des Sectoral Impaczs und der Minister fiir die Beurteilung des
Public Value zustindig. Die Rundfunkbehsrde hat hierbei eine Beratungs-

5  hupt//ec.europa.eu/competitionfelojade/iseficase_details.cfm?proc_codess_E4_zoos. Fiir
den Broadeasting Act 2009 siche hetp:/fwww.dcenr.gov.ie/NR/rdonlyres/DE7Co393-76C1-
42A5-A176-88C512F7AB9C/o/BroadcastingActzoog.pdf
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funktion fiir den Minister und muss im Zuge des Sectoral Impact Assessment
u.a. iberpriifen, welche Auswirkungen auf Verfiigbarkeit, Angebot, Qua-
litit und Erreichbarkeit der Dienste fiir Zuseher sowie auf existierende
Dienste, die Entwicklung des Sektors, benachbarte Mirkte sowie Innova-
tion und Investment erwartet werden. Der Minister tiberpriift hinsicht-
tich des Public Value u.a. die Wichtigkeit des Vorschlags fiir die Erfiillung
des ffentlichen Auftrags, die Kompatibilitit mit rechtlichen Vorgaben
der £u, die mit dem Vorschlag verbundenen Kosten, den Beitrag zur
Medienvielfalt oder die Verfiigbarkeit des Dienstes fiir die Offentlichkeit
und fiir unterversorgte Zuseher.

Flandern hat im Februar 2008, ebenfalls als Reaktion auf beihilfe-
staatliches Vorgehen der Ev-Kommission,§ Zugestindnisse im Hinblick
auf die Einfilhrung eines Ex-ante-Verfahrens fiir neue Mediendienste
gemacht, wobei neuc Dienste nur nach Genehmigung durch die Fli-
mische Regierung erlaubt sind. Die Grundziige des Tests sind auf vage
Art im novellierten flimischen Media Decree enthalten, das Verfahren
fiir den Test selbst wurde jedoch noch nicht entwickelt und Diskussio-
nen hierzu im Juni 2009 gestartet {DONDERS/PAUWELS 2010). Insgesamt
wird kritisiert, dass dieser Mangel an Prizision und die Tatsache, dass
das Media Decree eine beinahe allumfassende Liste an erlaubten Diensten
beinhaltet — die im Ubrigen vom &ffentlichen Rundfunkveranstalter vrr
selbst zusammengestellt wurde -, die Durchfithrung von Ex-ante-Tests
unwahrscheinlich erscheinen lassen.

Zwischen Osterreich und der Eu-Kommission wurde im Rahmen eines
Beihilfeverfahrens im Oktober 2009 eine Einigung getroffen,? die eben-
falls die Einfiihrung eines Ex-ante-Tests vorsicht, der durch die Ande-
rung des ORE-Gesetzes eingefiihrt werden soll.8 Das als Auftragsvorprifung
bezeichnete Verfahren soll, dhnlich wie in Deutschland, fiir jene Dienste
zur Anwendung kommen, die nicht als Online-Angebote zum &ffentlich-
rechtlichen Kernauftrag gehéren, bzw. nicht unter die Negativliste fallen,
die gewisse Angebote grundsitzlich von der Erbringung im &ffentlich-
rechelichen Auftrag ausschlieft. Fiir solche Angebote ist zumindest ein

6  hnip:/feceuropa.eu/competition/elojade/iseficase_details.cfm?proc_code=3_E8_z006
hitp:/fec.europa.eu/competi tion/elojade/isef/case_details.cfm?proc_code=3_Ez_zoo8

Siche Arrikel s (Anderung des ore-Geserzes) der Regierungsvorlage und der Erliuterungen
zum Bundesgesetz, mit dem das Bundes-Verfassungsgesetz, das KommAustria-Geserz, das
Telekommunikationsgesetz 2003, das Verwermngsgesellschaftengesetz zoos, das ore-
Gesetz, das Privatfernsehgeserz, das Privatradiogesetz und das Fernseh-Exklusivrechtege-
setz gedndert werden. Erhaltlich tiber http:/fwww.bka.gv.at/site/3477/Default.aspx
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Angebotskonzepts zu erstellen und - sofern die Voraussetzungen des
§ 6 erfiillc sind - eine Auftragsvorpriifung zwingend durchzufiihren. Bei
dieser Uberpriifung geht es im Kern um die Frage, ob das neue Angebot
einen dffentlick-rechtlichen Mehrwert bietet und um die Abschitzung der
Auswirkungen auf den Wettbewerb. Das Verfahren soll vom Rundfunk-
Regulator, der Kommunikationsbehérde Austria, auf Antrag des ore
durchgefiihrt werden. Ein bei der Regulierungsbehorde eingerichteter
Beirat sowie die Bundeswettbewerbsbehtrde haben zu den publizisti-
schen bzw, wettbewerblichen Auswirkungen Stellung zu nehmen.

Die libergeordnete gemeinsame Bezeichnung als Amsterdam Test darf
nicht dariiber hinwegtiuschen, dass die nationalstaatlichen Losungen in
etlichen Punkten variieren, beispielsweise bei der Art und dem Umfang
der anwendbaren Kriterien sowie bei den institutionellen Zustindigkei-
ten und involvierten Entscheidungstrigern. Gemeinsam ist jedoch das
Aufgreifen und die Zentralitdt von Begriffen wie >sPublic Values, »Value«
oder >6ffentlicher Mehrwert« als handlungsleitende Maxime, mit denen
die Strategien &ffentlicher Rundfunkanbieter legitimiert werden sollen.

4. Public-Value-Konzepte als Problemverlagerung
und Akzentverschiebung

»We are free to abandon the concept {of the public interest), but if we do so,
we will simply have to wrestle with the problems under some other heading.«
(FLATHMAN 1966: 13 Zil. i MARSHALL/CHOUDHURY 1997: 151).

Aus den Analysen der nationalen Governance-Reaktionen und jener der
ev-Kommission wird deutlich, dass Public Value zum zentralen Schliis-
selbegriff avanciert, zur regulatorischen Doktrin, zur »neuen Leitwih-
rung« (ORF 2008), die quasi als conditio sine qua non fiir die Legitimation
von offentlichem Rundfunk bzw. von neuen Diensten dient. Diesem
inflationiren Gebrauch des Begriffs »Public Value« stehen eine licken-
hafte theoretische Diskussion des Begriffs sowie offene Fragen hinsicht-
lich seiner praktischen Implementation und der allgemeinen Uber-

9 Der Zweck des Angebotskonzepts liegt darin, der Regulierungsbehorde einen Uberblick
tiber alle wesentlichen Aspekte des Angebets zu geben. Es dient u. a. als Basis fitr die Beurtei-
lung, ob s sich um ein neues Angebot handelt, das ciner Auftragsvorprifung zu unterzie-
hen ist.
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tragbarkeit von nationalen Modellen auf andere Linder (Policy Transfer)
gegeniiber, Der Begriff >Public Value<, wie er in der momentanen Diskus-
sion liber den &ffentlichen Rundfunk in Buropa verwendet wird und bei-
spiclsweise prominent von der BBC {2004) im Zuge der Charta-Erneuerung
adapriert wurde, stammt aus der Pablic-Management-Theorie und wurde in
dieser Form von Mark H. Moore (1995) eingefiihrt und propagiert. Public
Value wird als mogliches »next >Big Thing« in public management« (TaL-
BOT 2009: 167} tituliert und gleichzeitig als Alternative, Kritik, Korrektiv
oder Weiterentwicklung anderer Managementansiitze wie Public Adminis-
tration und New Public Management (z.B. STOKER 2006; COLLINS 2007). In
der wissenschaftlichen Literatur ist das Public-Value-Management umstrit-
ten und wird sowohl als positiv (ALFORD 2008; STOKER 2006) als auch als
negativ (vor allem RHODES/WANNA 2007, 2008, 2009) beurteilt. Die Kritik
rankt sich dabei u.a. um die Fragen, ob es sich bei Public Value um eine
empirische Theorie oder eine normative Vorschrift handle, wie die Bezie-
hung zwischen Public Value und der Politik zu sehen sei, ob beispiels-
weise offentliche Manager mit der ihnen zugeschriebenen bedeutenden
Rolle die legitime Autoritit gewihlter Politiker untergraben, sowie was
der Begriff iiberhaupt bedeute (ALFORD/0’FLYNN 2009). So argumentieren
Rhodes und Wanna {2007: 408), dass Moore vage bleibe, hinsichtlich des-
sen was er offeriere: »[...] Moore is unclear whether he offers a new theo-
retical framework, a concept, a heuristic device, or an operational tool of
management.« Kritisch bemerken dazu auch Beck Jorgensen und Boze-
man (2007: 357), dass Moore zwar den Begriff >Public Value< im Titel sei-
nes Buches habe, jedoch kein stabiles Konzept davon liefere. Eine Begriffs-
bestimmung von Public Value wird mit Aussagen wie »any attempt to list
or categorize it is a hazardous enterprise« (ALFORD/HUGHES 2008: 131) als
riskantes Unterfangen eingestuft und der Begriff von Moore (1995: 57) als
etwas Unbekanntes definiert: »Public managers create public value. The
problem is that they cannot know for sure what that is.« Gleichzeitig wird
darauf verwiesen, dass Public Value konzeptionell in der Nihe anderer
Begriffe zu verorten sei, wie Public Interest, dffentliche Giiter oder Offent-
lichkeit (BozEMAN 2009) und sich damit unweigerlich die Frage stelle,
warum er anstelle dieser Begriffe verwendet werde und ob sich Public
Value davon unterscheide (ALFORD/0'FLYNN 2009: 175).

So wird Public Value einerseits als Ansatz zur Operationalisierung des
Oberbegriffs »Public Interest< interpretiert (kNOLL 2008: 37}, wobei Public
Values iiber deliberative Prozesse definiert, produziert und beurteilt wer-

o4

Medienpolitilk durch Europiische Wettbewerbspolitik: Druck auf 8ffentlichen Rundfunk durch
Beihilfenpolitik — Public-Value-Konzepte als Losungsansatz

den. Auch Napoli (2001: 63ff.) sieht den Begriff des Value unterhalb der
konzeptionelien Ebene des Public Interest angesiedelt, sprich auf opera-
tiver Ebene, wo eben jene Werte definiert werden, die der Verfolgung des
Public Interest dienen. Andererseits wird Public Value auch als das umfas-
sende Umbrella-Konzept gesehen (ALFORD/O’FLYNN 2009: 186). Public Value
fokussiert demnach auf eine weitere Palette an Werten als &ffentliche
Giiter, nicht nur auf output, sondern auch auf cutcomerc und auf das, was
Bedeutung flir Menschen habe, im Gegensatz zu dem, was éffentliche Ent-
scheidungstriger —im Sinne einer passiven Sicherstellung des éffentlichen
Interesses — als am besten erachten (ALFORD/O’FLYNN 2009: 176). Letzteres
betont auch Moore {1995: 52) mit der Feststellung: »|...] value is rooted in
the desires and perceptions of individuals — [...] and not in abstractions
called societies.« Mit dem Public-Value-Konzept kommt es demnach zu
einer theoretischen Betonung dessen, was der Einzelne wertschitzt, gegen-
tiber dem, was fiir die Gesellschaft von Wert oder Interesse ist — eine 3hn-
lich Debatte also, wie sie bereits zum Konzept des Public Interest umfas-
send gefiihrt wurde: Ist das 6ffentliche Interesse das, was den einzelnen
Mediennutzer interessiert, oder was im Sinne von Argumenten der Merito-
rik im offentlichen Interesse (Gemeinwohl) ist, aber zu wenig nachgefragt
wird? Ein Problem mit Public Value liegt auch darin, dass vielfach sugge-
riert wird, es handle sich um ein neues Konzept (»The concept of public
value is a fairly young one in academic terms.« COOYLE/WOOLARD 2010 5).
Dementgegen ist jedoch die Regulierung im offentlichen Interesse (Public
Interest) bzw. im Sinne des Gemeinwohls, ein fundamentales Prinzip, das
seit den Anfingen der Kommunikationsregulierung angewendet wird.
Ebenso ist die Bedeutung von Werten (Values) und Interessen (Interests)
ein beinahe intrinsischer Teil des (kommunikations)politischen Voka-
bulars. Diskutiert wird hierbei sowohl die wechselseitige, beispielsweise
sequenzielle und hierarchische Beziehung und Anwendung dieser Begriffe
(vAN DYKE 1962) als auch die Bedeutung von Werten als kommunikations-
politische Ziele und Mittel zur Erreichung dieser Ziele (jusT 2009).

Public Value kann auch als Antwort auf Kritik an den zu normativen
und zu theoretischen Annahmen des kommunikationspolitischen Leit-
konzepts des Public Interest interpretiert werden. Diese Annahmen ent-

10 OQutputs beziehen sich nur auf die Produkte und Dienste, die vom dffentlichen Unternehmen
hergestellt werden, im Gegensatz zu Qutcomes, die auch die Auswirkungen auf jene beach-
ten, die das Gut konsumieren.
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ziehen sich weitgehend ciner empirischen Uberpriifbarkeit und werden
durch meritorische Argumente legitimiert, die dem Einzelnen Nicht-
Rationalitit unterstellen. Moore hingegen betont die Coproduction, wo Ent-
scheidungsfindung geteilt wird und es zu einer direkten Einbezichung
von Nutzern durch Kollaboration mit den Anbietern kommt, um Public
Value zu generieren. Coproduction ist demnach ¢ine Art Dialog zwischen
den Biirgern und Anbietern, die als Alternative zum markdlichen Preis-
mechanismus funktioniert (coLLINS 2007: 170). Die direkte Ubertragung
dieses Konzeptes auf den offentlichen Rundfunk ist problematisch und
dementsprechend, beispielsweise fiir die BBc, nur eingeschrinkt erfolgt.
Collins (2007: 171) hilt fiir die BBc fest, dass aus der von Moore intendjer-
ten Bedeutung von Coproduction, nimlich der gemeinsamen Entschei-
dungsfindung durch direkte Einbezichung von Nutzern, eine moderatere
Verpflichtung fitr 6ffentliche Manager resultiert sei, die sich auf das Erkla-
ren, Konsultieren und Konversieren mit Nutzern beschrinke. Die faktische
Umsetzung zeigt, dass eine Ubertragung des Konzeptes von Moore nicht
eins zu eins erfolgt ist (was aber auch gar nicht zielfiihrend wire). Insge-
samt wird gerade die Ubertragbarkeit des Konzepts auf andere politische
Systeme infrage gestellt. So knne der von Moore fiir das us-amerikanische
System ausformulierte Managementansatz, gemiff Rhodes und Wanna
(2007), nicht auf Westminster-Systeme umgelegt werden. Ahnlich wird
auch die Brauchbarkeit des Public-Value-Tests der BBc, der als Vorbild
fiir andere Ex-ante-Tests in Ev-Mitgliedstaaten fungiert, hinterfragt. »In
der deutschen medienpolitischen Diskussion besteht«, laut Hasebrink
{2007: 41), »die Neigung, Konzepte und Aktivititen der BBC zu idealisieren.
Auch im Zusammenhang mit Public Value hat die BBC wieder eine Vorrei-
terrolle iibernommen.« So haben auch Nationalstaaten wie Deutschland
oder Irland, die sich im Zuge beihilferechtlicher Uberpriifungen durch die
EU-Kommission auf Ex-ante-Tests geeinigt haben, die Ubertragbarkeit auf
andere Mitgliedstaaten infrage gestellt, da die Tests im Zuge von individu-
ellen Vereinbarungen, oft als Kompromisse, entstanden seien und an die
spezifischen nationalen Besonderheiten angepasst wurden.
Zusammenfassend hat die Europdische Kommission durch die wett-
bewerbspolitische Hintertiir mittels staatlicher Beihilfenpolitik medien-
politische Veranderungen auf nationalstaatlicher Ebene herbeigefiihrr.
So haben verschiedene Eu-Mitgliedstaaten in Bezug auf den offentli-
chen Rundfunk mit Gesetzesnovellierungen und Strategien reagiert,
die Public-Value-Konzepte als Kernstiick haben. Insgesamt scheint es
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jedoch, dass der Begriff des Public Value oft als rhetorisches Instrument
von verschiedensten Seiten bedient wird, u.a. fiir die Legitimation von
ffentlich-rechtlichen Rundfunkstrategien, Die Diskussionen aber die
grundlegende Idee von &ffentlichem Rundfunk und Fragen seiner ins-
titutionellen Ausgestaltung finden generell in einem Klima statt, das
normativen Begriindungen fiir die sffentlich-rechtliche Rundfunkregu-
lierung die Bedeutung abspricht und >quantifizierbare« Beurteilungs-
kriterien an ihre Stelle setzen will. Damit zeigt sich hier eine shnliche
Tendenz wie sie auch fiir dic Medienkonzentrationskontrolle in ver-
schiedenen Landern sichtbar ist (just 2009). In diesem Sinne plant die
BEC eine quantitative Uberpriifung des Public Value neuer Dienste auf
den Ebenen des Individual Value, Citizen Value und Net Economic Value,
u.a. durch Analysen zur Zahlungsbereitschaft, zu Nachfragesituati-
on und Marktauswirkungen (BBC 2004: 84ff.). Diese angestrebte Mess-
barkeit von Public Value erweist sich aber in der Praxis als kostspielige
Olusion. Mit dem Public-Value-Konzept wird gleichsam >alter Wein in
neuen Schliuchen< prisentiert. Die neue Ummantelung dieser Legiti-
mation verlagert sich vom Public Interest hin zum Public Value, wobei
mit dieser Begriffsverlagerung bestenfalls eine Akzentverschiebung
einhergeht. Das Grundproblem bleibt jedoch bestehen, der Ubergang
zum Public-Value-Konzept bietet per se keine Problemlésung, sondern
verlagert vorerst den Diskurs. Benington und Moore demonstrieren die
Flexibilitit des Public-Value-Ansatzes. In Weiterentwicklung der Ideen
von Moore prisentieten sie einen salternativen< Ansatz, dessen zent-
rale Analyseeinheiten nun Offentlichkeit und das Kollektiv sind — im
Gegensatz zur urspringlichen Betonung des Privaten und des Einzel-
nen. Damit kommt es zu einer Re-Definition des Begriffs >Public Valuex,
die mit der Riickkehr zur urspriinglichen kommunikationspolitischen
Intention einhergeht, in der eben nicht gefragt wird, »what does the
public value most?«, sondern »what adds value to the public sphere«
(BENINGTON 2009: 233). Insgesamt scheint die Kombination aus sugge-
rierter Eindeutigkeit sowie der De-Facto-Uneindeutigkeit und Flexi-
bilitit von Public Value die Basis fiir dessen breite Anwendbarkeit und
damit fur die rasante internationale Verbreitung des Konzepts zu sein.
Die Uneindeutigkeit erlaubt sowohl dic flexible Anwendung in ver-
schiedenen nationalen Kontexten als auch unterschiedliche Interpretati-
onen des Konzepts in Richtung Operationalisierung, die jeweils interes-
senpolitisch instrumentalisierbar sind.
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