TEILII: FORMEN DER MEDIA GOVERNANCE

NATASCHA JUST /| MICHAEL LATZER /
FLORIAN SAURWEIN

Communications Governance:
Entscheidungshilfe fiir die Wahl des
Regulierungsarrangements am Beispiel Spam

1. Problem- und Fragestellung

Die Verinderungen von Marktstrukturen in europiischen Kommunikati-
onssektoren sind seit den 1980er-Jahren von einem umfassenden institu-
tionellen Wandel der Kommunikationspolitik begleitet. Insbesondere die
neu eingerichteten unabhdngigen Regulierungsbehorden (NRAs — National
Regulatory Authorities) fiir Telekommunikation, bzw. in weiterer Folge
die integrierten Regulatoren (z.B. orcoM, Accom) fiir Medien und Tele-
kommunikation, also fiir den konvergenten Mediamatiksektor (vgl. LaT-
ZER 1997), werden als bedeutsame Indikatoren fiir einen weitreichenden
Wandel von Politik und Staatlichkeit gewertet. Staatliche Regulatoren
sind die sichtbarsten Bestandteile des Regulierungssystems und erhalten
dementsprechend die grofite Aufmerksamkeit in der 6ffentlichen Debat-
te und Forschung. Sie stellen aber nur einen Teil des verinderten Regu-
lierungssystems des Kommunikationssektors dar: Zunehmend kommt
es zu Formen der Einbindung privater Akteure in die Regulierung — zur
horizontalen Erweiterung von Government — die meist mit den Begrif-
fen Selbst- und Ko-Regulierung (alternative Regulierungsformen) erfasst
werden. Sie prigen die verinderte Rolle des Staates wesentlich mit und
konnen — neben der vertikalen Erweiterung von Government in Richtung
Mehrebenenregulierung (Multilevel-Governance) — als Indikatoren eines
Politikwandels von Government zu Governance gewertet werden.

Selbst- und Ko-Regulierung reprisentieren Kernthemen der insti-
tutionalistischen Governance-Debatte, nimlich die Einbeziehung von
privaten Akteuren in den Regulierungsprozess, die zunchmende Bedeu-
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tung von privat/staatlichen Regulierungsnetzwerken auf nationaler und
supranationaler Ebene (Multilevel-Governance) sowie die daraus erwach-
senden Konsequenzen. Im konvergenten Mediamatiksektor resultiert
der verstirkte Riickgriff auf alternative Regulierungsformen aus einer
staatlichen Steuerungskrise, die durch die Kombination aus Liberalisie-
rung, Konvergenz, Globalisierung und technologischem Wandel ausge-
lést wurde und neue Anforderungen an die nationale, supra- und inter-
nationale Kommunikationspolitik stellt.

Die zunechmende Einbindung von privaten Akteuren in Steuerungs-
prozesse und der Einsatz alternativer Steuerungsinstrumente sollen
dieser politischen Steuerungskrise entgegenwirken. Aus der Perspekti-
ve der verantwortlichen staatlichen Akteure (Public-Policy-Perspektive)
stellt sich im Rahmen der Regulierungsreformen daher die Frage, unter
welchen Bedingungen und bis zu welchem Grad Regulierungsverant-
wortung an private Akteure tibertragen, bzw. diesen ginzlich tiberlassen
werden kann. Dies erfordert u.a. eine Auseinandersetzung mit den Steu-
erungszielen und der Begriindung von Regulierungsbedarf, die Klirung
des staatlichen regulatorischen Gestaltungsspielraums in der konkreten
Sachfrage sowie eine gezielte Abwigung der Vor- und Nachteile alterna-
tiver regulatorischer Losungen. Die Wahl des geeigneten Regulierungsar-
rangements und der angemessenen Form staatlicher Involvierung ist eine
elementare politische Entscheidung, die einer adiquaten Entscheidungs-
grundlage bedarf. Dieser Beitrag beschiftigt sich mit der Frage, ob und wie
eine solche Entscheidungsgrundlage auf wissenschaftlicher Basis bereit-
gestellt werden kann und wie Formen der Selbst- und Ko-Regulierung in
bestehende Regelungsstrukturen integrierbar sind.

Der Beitrag trigt folgendermaflen zur Beantwortung der oben gestell-
ten Fragen bei. Um Riickschliisse auf die in Richtung Communications Gover-
nance verinderte Politik, bzw. auf die transformierte Rolle des Staates im Kom-
munikationssektor zu ziehen, wird ein Klassifikationsschema vorgeschlagen
(siche Abb. 1), welches Regulierungsformen anhand der Intensitit staatli-
cher Involvierung unterscheidet. Durch die Beriicksichtigung des Grades
der staatlichen Involvierung in der Unterteilung eignet sich diese als Ori-
entierungshilfe bei der Wahl der problemadiquaten Regulierungsform,
die entsprechend der notwendigen Intensitit der staatlichen Involvierung
variiert werden kann. Der Beitrag untersucht in Folge, ob sich allgemein
gtiltige Richtlinien fiir die Wahl von Regulierungsformen ableiten lassen,
bzw. welche Kriterien und Kalkiile aus einer Public-Policy-Perspektive bei
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der Entscheidung, ob sich alternative Regulierungsformen fiir bestimmte
Regulierungsfragen eignen, zu beachten sind. Fiir die Untersuchung wird
zum einen auf theoretischen Uberlegungen zu Vor- und Nachteilen von
staatlichen und alternativen Regulierungsformen sowie u.a. auf Arbeiten
zur Regulatory Choice zuriickgegriffen. Zum anderen werden empirische
Analyseergebnisse tiber Erfahrungen mit dem Einsatz alternativer Regulie-
rungsformen im Kommunikationssektor herangezogen.

Im Beitrag wird argumentiert, dass der notwendige Grad staatlicher
Involvierung unter anderem von folgenden Kriterien abhingt: vom Risiko
des Regulierungsversagens, von der Eingriffsintensitit der Regulierung
sowie von den Interessengegensitzen und Marktmachtunterschieden
innerhalb der zu regulierenden Industrie. Anhand des Beispiels Gover-
nance of Spam wird die Anwendung der zuvor abgeleiteten Kontrollliste fiir
die Wahl der problemadiquaten Governance-Mechanismen demonstriert.

2. Ansatz und Verortung

Der Kommunikationswissenschaft wird vielfach vorgehalten, ihre medi-
enpolitischen Ansitze seien angesichts der umfassenden Verinderungen
des Sektors innerhalb der letzten Jahrzehnte defizitir und inadiquat.
Dies darf nicht verwundern, da die kommunikationswissenschaftliche
Medienpolitik entwickelt wurde, als Monopolmirkte vorherrschten,
offentlich-rechtlicher Rundfunk den Markt uneingeschrinkt dominierte,
als Telekommunikation und Massenmedien noch weit voneinander ent-
fernt und gut abgrenzbar waren, als Konvergenz und Transnationalisie-
rung noch eine Vision und nicht so sehr Realitit waren.

Trigt der konzeptionell verinderte Ansatz, bzw. der Perspektiven-
wechsel von der Medienpolitik zur Media Governance zur Losung die-
ser Defizite bei? Mit Governance als Briickenbegriff zu anderen Disziplinen
konnte ein Schritt gegen die von Noam (1993) monierte »disziplinire
Engstirnigkeit« der Kommunikationswissenschaft gesetzt werden, und
auch die von Ronneberger (1992) beklagte Situation, dass der Kommu-
nikationswissenschaft die begrifflichen Anniherungen und gemein-
samen Erklirungsmuster mit anderen Disziplinen fehlten, konnte damit
verbessert werden.4 Dariiber hinaus behebt die im Konzept der Media

14 Zur Governance-Perspektive aus der Sicht verschiedener Disziplinen siche Schuppert 2005.
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Governance erfolgte Ausweitung auf private Akteure eine Verengung, nim-
lich die Konzentration auf staatliche Akteure, die der Realitit von offenen,
privatwirtschaftlich organisierten Systemen nicht mehr gerecht wird.
Gleichzeitig perpetuiert das Konzept, bzw. der Begriff der Media Gover-
nance aber eine andere Verengung, und zwar jene auf Massenmedien,
beziehungsweise auf 6ffentliche Kommunikation. Wenn das Governance-
Konzept als Erweiterung entsprechend realer Entwicklungen eingefiihrt
werden soll, um so den Realititsbezug kommunikationswissenschaft-
licher Ansitze zu erhshen, dann sollte von Communications Governance
gesprochen werden, denn Konvergenz ist nicht mehr blof$ eine Projekti-
on, eine Entwicklungslinie und Vorausschau wie noch vor zehn Jahren,
sondern ist nun Realitit im Kommunikationssektor, die auch in kommu-
nikationswissenschaftlichen Ansitzen entsprechenden Niederschlag fin-
den sollte (vgl. LATZER 2006).

Dementsprechend von einer integrierten Mediamatikpolitik ausgehend,
soll nun die Frage nach der Wahl des adiquaten Regulierungsarrange-
ments analysiert werden. Martialisch formuliert konnte auch von der
>Wahl der Waffen< gesprochen werden. In Anlehnung an friihe, weg-
weisende Arbeiten zur Responsive Regulation von Ayres und Braithwaite
(1982) lautet die Frage: Wozu Big Guns? Darunter werden die staatlichen
»Command-and-Control«-Regulierungen verstanden, etwa im Unter-
schied zu weitgehend staatsfreien Selbstregulierungsmafinahmen. Ayres
und Braithwaite haben auch darauf hingewiesen, dass ein staatlicher
Gestaltungsspielraum, das Vorhandensein und die Bereitschaft zum Ein-
satz sogenannter Big Guns, eine Voraussetzung fiir die Wirksamkeit von
Selbstregulierung bilden. Derartige Erkenntnisse sind es, die bei der
Beantwortung der Frage helfen sollen, welche Intensitit staatlicher Regu-
lierung fiir die Erreichung spezifischer Regulierungsziele notwendig ist.
Daraus soll sich ableiten lassen, wie sich die Rolle des Staates, in diesem
Beitrag als funktional definierte Staatlichkeit verstanden,'s verindert.

15 InAnlehnungan funktionalistische staatstheoretische Ansitze (vgl. HELLER 1983, MAJONE
1996) wird eine auf die Staatsfunktionen, insbesondere auf die Steuerungs- und Regulie-
rungsfunktionen fokussierte Analyse vorgenommen, wobei die transformierte Staatlichkeit
sowohl an Verinderungen der Polity (der spezifischen institutionellen Ordnung, bestehend
aus normativen und strukturellen Elementen), der Policy (der inhaltlichen Ausrichtung der
Politik) als auch der Politics (dem prozessualen Ablauf der Politik) festgemacht wird. Sie bein-
haltet Verinderungen von Problemlésungsprozessen und von politischen Organisationen/
Institutionen. Charakteristika einer so verstandenen Staatlichkeit sind u.a. die spezifische
Verteilung von politischer Verantwortung und Aufgaben innerhalb und zwischen Staaten
sowie zwischen staatlichen Akteuren und der Privatindustrie, die angewendeten Policy-
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Die Ableitung einer Entscheidungshilfe in Form einer Kontrollliste fiir
die Wahl des institutionellen Governance-Arrangements basiert auf theo-
retischen Uberlegungen und empirische Forschungsergebnisse. Aus einer
Fiille theoretischer Ansitze zu Governance und Institutionalismus (vgl. etwa
GOODIN 1996; PETERS 1999; KLENK/NULLMEIER 2003) sind jene zur Regulato-
1y- bzw. Governance-Choice (vgl. SCHUPPERT 2005) von speziellem Interesse.

Die verschiedenen theoretischen Zuginge unterscheiden sich nicht
nur in der Wahl der Begrifflichkeit, sondern auch in der Zielsetzung. Der
hier gewihlte Ansatz ist institutionalistisch und zielt auf die Analyse der
Rolle des Staates in der Regulierung, gemessen an der Intensitit staat-
licher Involvierung, ab. Damit unterscheidet er sich beispielsweise von
der Zielsetzung Schupperts (2005), der in seiner Analyse von Regulato-
ry Choice, die Wahl der spezifischen rechtlichen Regelung ins Zentrum
riickt. Die Ansitze sind dennoch als komplementir einzustufen, wobei
mit Schuppert von einer Pluralitit von normsetzenden Akteuren und einer
Pluralitit von Normen als Voraussetzung des Regulatory-Choice-Konzeptes
ausgegangen wird. Es kommt zu einem Mix von o6ffentlichen und pri-
vaten Normen und Akteuren; neben klassischen Rechtsnormen stehen
auch alternative Formen wie freiwillige Vereinbarungen und Varianten
von »soft law« zur Verfiigung. Differenzen bestehen jedoch in anderen
Aspekten der Begrifflichkeit und Abgrenzung. So definiert Schuppert
Instrumental-, Regulatory- und Institutional-Choice (letztere verstanden
als Organisational-Choice) als Untergliederung der Policy-Choice, wih-
rend entsprechend dem hier verwendeten Institutionenbegriff, Instituti-
onal-Choice die Wahl der Normen und Organisationen inkludiert, somit
als Uberbegriff fungiert. Insgesamt stellt sich konsekutiv eine dreifache
Auswahlsituation: Die Entscheidung, ob interveniert wird, ob rechtliche
oder nicht-rechtliche Instrumente eingesetzt werden und schlieSlich
welche Typen von Mafinahmen verwendet werden.

Neben der akademischen Diskussion zur Wahl der Governance-For-
men wird auch eine damit verbundene politische Diskussion geftihrt, dies
vor allem von nationalen 6ffentlichen Verwaltungen und internationalen
Organisationen. Die zentrale Zielsetzung und treibende Kraft der Gover-
nance-Reformen hat sich von weniger Government hin zu mehr Effizienz
verlagert. Auf Basis politischer Diskussionsergebnisse, die teils wissen-

Instrumente sowie die Struktur des Policy-Netzwerkes und die Struktur von Regulierungs-
organisationen (vgl. LATZER 2000).
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schaftlich unterstiitzt sind, werden auf der nationalen, supra- und inter-
nationalen Governance-Ebene Aktivititen gesetzt, welche die Wahl von
Governance-Formen und damit auch die Arbeitsteilung zwischen staatli-
chen und privaten Akteuren im Regulierungsprozess mitberticksichtigen
und mitbestimmen:

So strukturiert die Europdische Kommission (2005) die Vorbereitung von
Policy-Vorschligen mittels Impact Assessment Guidelines. Ein Ziel ist hierbei
die Koordination innerhalb der Kommission unter Einbezichung der Sta-
keholder. Die 0ECD (1993) analysiert Gemeinsamkeiten von fiinfzehn nati-
onalen regulatorischen Checklisten, wobei auch die Frage nach dem Einsatz
alternativer Regulierungsformen ein Ziel dieser Checklisten ist. Der in
Deutschland entwickelte Leitfaden zur Gesetzesfolgenabschitzung (Bundesmi-
nisterium des Innern 2000) zielt auf Qualititsverbesserung und Verrin-
gerung der Regelungsdichte ab, wobei die Auswahl der optimalen Regu-
lierungsalternativen einen Teil davon darstellt. Die Erstellung von Regu-
latory Impact Statements (MINISTRY OF COMMERCE 1999) ist in Neuseeland fiir
alle beim Kabinett einlangenden Policy-Vorschlige verpflichtend. Hierbei
muss u.a. Selbstregulierung explizit als unpraktikabel abgelehnt wer-
den, bevor staatliche Regulierung eingesetzt wird. Vorrangige Ziele sind
die Steigerung produktiver und allokativer Effizienz in der Regulierung
sowie die Internalisierung externer Effekte. Auch die britische Better-Regu-
lation-Initiative (www.cabinetoffice.gov.uk/regulation; 30.6.2006) dient
dem Effizienzgewinn, dafiir wurde ein Better-Regulation-Officer einge-
setzt und ein Webportal geschaffen. Im Zuge dieser Initiative werden u.a.
die jeweiligen Regulierungsziele beurteilt, und es wird evaluiert, ob eine
Intervention tiberhaupt notwendig ist, wobei mindestens drei Optionen
von Interventionen miteinander verglichen werden miissen.

In diesen Kontext von theoretischen und praktischen Herangehens-
weisen ist auch der nachfolgend dargelegte Vorschlag einer Kontrollliste
fiir die Wahl des Regulierungsarrangements einzuordnen.

3. Klassifikation, Entscheidungskriterien
und Kontrollliste
Neben den politischen und akademischen Diskussionen iiber alternative
Regulierungsformen zeigen verschiedene empirische Untersuchungen,

dass Formen von Selbst- und Co-Regulierung im Kommunikationssektor
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vermehrt auftreten und verstirkt zur Verfolgung 6ffentlicher Steuerungs-
ziele eingesetzt werden (vgl. etwa LATZER et al. 2002; SCHULZ/HELD 2004;
PCMLP 2004). Empirische Analysen verweisen hinsichtlich der Anwendung
alternativer Regulierungsformen auch auf damit verbundene Probleme -
beispielsweise auf mangelhafte Stakeholder-Involvierung und schwache
Sanktionsmoglichkeiten bei Fehlverhalten (LATZER et al. 2002: 136f.). Sie
verdeutlichen somit die Notwendigkeit einer Auseinandersetzung mit
den Public-Policy-Implikationen und mdglichen Risiken alternativer
Regulierung. Zentral ist hierbei die Frage, unter welchen Bedingungen
Selbst- und Co-Regulierung eingesetzt werden kénnen, bzw. wie die not-
wendige Intensitit staatlicher Regulierung in einer Regulierungsfrage
abgeschitzt werden kann. Der Fokus auf die Intensitit staatlicher Invol-
vierung resultiert aus dem Forschungsinteresse, wie sich die Rolle des
Staates verindert, wie sich Regulierungsaufgaben zwischen staatlichen
und privaten Akteuren verteilen und wie sich dadurch die institutionelle
Struktur der Kommunikationsregulierung und -politik verindert (Trans-
formation von Staatlichkeit im Mediamatiksektor; vgl. LATZER 2000).

Dementsprechend reicht das Spektrum staatlicher Involvierung in der
Regulierung — nach einer in Latzer et al. (2002: 43) vorgenommenen Klas-
sifikation — von der direkten staatlich-politischen Regulierung (staatliche
Regulierung im engen Sinn), tiber eine staatliche, aber weitgehend >entpoli-
tisierte< Regulierung durch unabhingige Regulatoren (staatliche Regulie-
rung im weiten Sinn), einer auf expliziter einseitiger rechtlicher Grundlage
operierenden nicht-hoheitlichen Regulierung (Co-Regulierung), bis hin zu
einer privaten, aber staatlich unterstiitzten Regulierung (Selbstregulicrung
im weiten Sinn) sowie einer Selbstregulierung im engen Sinn, die keine explizi-
te staatliche Involvierung kennt.

Die Klassifikation umfasst vielfiltig abgestufte Interventionsmdg-
lichkeiten fiir den Staat zur Erreichung von Steuerungszielen, wobei
sich aus der an 6ffentlichen Zielen orientierten Public-Policy-Perspekti-
ve die Frage stellt, auf welche Weise diese erreicht werden konnen. Die
Frage, welche Eingriffsoptionen genutzt werden sollen, wie viel Staat
notwendig ist, um offentliche Steuerungsziele umzusetzen, kann nicht
pauschal beantwortet werden, sondern verlangt nach einer fallspezi-
fischen Analyse potenzieller Interventionsstrategien. Ein erster Schritt
bei der Frage nach der Wahl der adiquaten Regulierungsform ist die
Festlegung des Regulierungsbedarfs und der Steuerungsziele fiir das jeweilige
Politikfeld sowie die Klirung des staatlichen Gestaltungsspielraums in der
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ABBILDUNG 1
Klassifikationsschema von Regulierungsformen entspre-
chend der Intensitat staatlicher Involvierung

Selbst- und Co-Regulierungen sind kollektive, intentionale
Verhaltensbeschrankungen, deren vielfaltige Auspragungen sich auf einem
Kontinuum zwischen Markt und Staat bewegen. Haufig handelt es sich bei den
Regulierungsinstitutionen um ein kooperatives Arrangement aus privaten und
offentlichen Systembeitragen, seien sie nun rechtlicher, organisatorischer,
finanzieller oder personeller Natur. Um Regulierungsinstitutionen auf dem
Kontinuum analytisch zu verorten, werden sie nach dem Intensitétsgrad der
staatlichen Involvierung abgegrenzt. Die hier unterschiedenen Kategorien von
Regulierungsinstitutionen und ihre wesentlichen Kennzeichen sind:

(1) staatliche Regulierung

(1a) staatliche Regulierung im engen Sinn: ‘klassische’ hoheitliche Tatigkeit
(Legislative, Exekutive, Judikative)

(1b) staatliche Regulierung im weiten Sinn: (exekutive) hoheitliche Tatigkeit,
Distanz zur Hoheitsverwaltung durch

(i) Weisungsfreiheit oder

(ii) ‘gelockerten” Weisungszusammenhang (Begriindung, schriftliche Form,
Veréffentlichung)

(2] Ko-Regulierung: explizite einseitige rechtliche Grundlage; keine hoheitliche
Tatigkeit

(3] Selbstregulierung

(3a) Selbstregulierung im weiten Sinn: leichte staatliche Involvierung (z.B.
finanziell, personell, Vertrige)

(3b) Selbstregulierung im engen Sinn: keine explizite staatliche Involvierung
(4] Markt: keine Regulierung

Als alternative Regulierungsinstitutionen sind die Kategorien 2, 3a und 3b
zusammengefasst, in denen gesellschaftliche Akteure involviert sind.

Quelle: Latzer et al. 2002: 43

Regulierungsfrage. Im Mediamatiksektor sind die Steuerungsziele weit
gefichert und reichen — neben den tibergeordneten Zielen wie Kommu-
nikationsfreiheit oder Vermeidung und Kompensation von Marktversa-
gen — von nutzer- und inhaltsspezifischen Zielen, iiber wettbewerbsfor-
dernde Aufgaben bis hin zur Marktmachtkontrolle.

Die Abschitzung des staatlichen Gestaltungsspielraums lisst dar-
auf schliefSen, ob diese Steuerungsziele mithilfe traditioneller staatli-
cher Regulierung tendenziell erreicht werden und inwiefern auch andere
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ABBILDUNG 2
Politische Steuerungsziele im Mediamatiksektor

Politische Steuerungsziele im Mediamatiksektor

INHALTLICHE ZIELE MARKTMACHTKONTROLLE
Qualitat & meritorische Inhalte (Kunst, Kultur, regionale Missbrauchsaufsicht (Verhinderung wettbewerbs-
Inhalte, Minderheiten, Wissenschaft etc.) A A gefahrdender Praktiken, Preiskontrolle etc.)

Anstand & Sitte, keine schadigenden
Inhalte (v. a. Jugendschutz) A

Beschrankung von Marktmacht
Unabhéngigkeit & Unparteilichkeit A (Fusionskontrolle)

keine illegalen Inhalte A
Kommunikations-
freiheit Sicherung
(Meinungs-)Vielfalt A Sicherung der A der Medienvielfalt
demokratischen,
sozialen, kulturellen und
Universaldienst Skonomischen Entwicklung Innovationsférderung
- = Vermeidung & . 000
Daten- & Kompensation Senkung der
Personlichkeitsschutz von Marktversagen Marktzutrittsbarrieren

Wahlméglichkeiten & Schutz von Eigentums-

User Empowerment & Verfugungsrechten
v v
Konsumentenschutz & leistungsstarke Infrastruktur
Verbrauchervertrauen & Kommunikationssicherheit
v A
Markttransparenz & effiziente Ressourcennutzung
informierte Konsumenten (v. a. Frequenzen, Nummern, Adressen)
v v
NUTZERSPEZIFISCHE ZIELE WETTBEWERBSFORDERUNG

Quelle: Latzer et al. 2002: 105

Regulierungsformen eingesetzt werden konnen (Ideallgsung), bzw. miissen
(Notlosung). Wenn ein hoher staatlicher Gestaltungsspielraum existiert,
so kann eine rationale Entscheidung beziiglich des Einsatzes alternativer
Regulierung getroffen werden, welche auch die Vor- und Nachteile alter-
nativer Regulierung umfassend beriicksichtigt. Die Vorteile liegen bei-
spielsweise in hoherer Problemlésungskapazitit und Reaktionsgeschwin-
digkeit durch die Industrie aufgrund hoherer Expertise, bzw. aufgrund
flexiblerer Regulierungsprozesse sowie in niedrigeren Regulierungs- und
Implementationskosten. Die Nachteile liegen u.a. in der Gefahr einseitiger
Interessendurchsetzung auf Kosten des offentlichen Interesses (Self-ser-
vice und Regulatory Capture), in der Einschrinkung des Wettbewerbs oder
der Senkung demokratischer Standards wie Rechtssicherheit und Verant-
wortlichkeit. Wenn der staatliche Gestaltungsspielraum hingegen einge-
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schrinkt ist, etwa bei transnationalen Regulierungsproblemen, so kann
der Staat — mangels wirksamer direkter Interventionsmdglichkeiten —
seine Aktivititen schwerpunktmifig auf die Steuerung alternativer Regu-
lierungsinstitutionen konzentrieren, beispielsweise durch Initiierung,
Kompensation von Risiken, personelle Beteiligung und Finanzierung.

Aus den Vor- und Nachteilen von staatlichen und alternativen Regu-
lierungsformen, empirischen Untersuchungen, der Analyse von Best-
Practice- und fehlgeschlagenen Beispielen sowie theoretischen Uber-
legungen zu alternativen Regulierungsinstitutionen lassen sich unten
aufgelistete Kriterien ableiten, deren Priifung Aufschluss tiber die not-
wendige Intensitit staatlicher Involvierung im Regulierungsarrange-
ment gibt.’6 Diese aus einer Public-Policy-Perspektive abgeleiteten Kri-
terien stellen eine Kontrollliste dar und eignen sich - in Kombination mit
dem Klassifikationsschema (siche Abb. 1) — als Orientierungshilfe fiir
die Ex-ante-Wahl problemadiquater Eingriffsmoglichkeiten (bei neuen
regulatorischen Herausforderungen) und als Evaluationskriterien fiir die
Ex-post-Analyse bestehender Regulierungsarrangements.

Die Kriterien sollen iiber die notwendige Intensitit staatlicher Invol-
vierung Aufschluss geben, wobei eine stirkere Intensitit staatlicher
Involvierung in der Regulierung notwendig erscheint:

(1) je hoher die Risiken eines Regulierungsversagens, bzw. der Bedarf

an einheitlichen und verbindlichen Mindeststandards;

(2) je hoher die Eingriffsintensitit einer Regulierung;

(3) je hoher die Interessengegensitze zwischen den 6ffentlichen und den

partikularen Interessen in einer Regulierungsfrage;

(4) je hoher die Marktmachtunterschiede und die Marktzutrittsbarrieren;

(5) bei geringer Reputationssensitivitit der Regulierung fiir die davon

betroffene Industrie;

(6) beim Fehlen von anerkannten Organisationen, die Regulierungsmaf3-

nahmen in Selbst- und Co-Regulierung tibernehmen kénnten.

Die Risiken eines Regulierungsversagens konnen beispielsweise in
Gefahren fiir Leben und Gesundheit (z.B. Atomreaktorsicherheit) oder
in hohen volkswirtschaftlichen Kosten (z.B. Spam) liegen. Ein Bedarf an
einheitlichen Standards kann im Bereich des Arbeitnehmer- oder Konsu-
mentenschutzes (z.B. Datensicherheit) notwendig sein. Die Eingriffsin-
tensitit einer Regulierung wird u.a. anhand des Umfangs des Eingriffs in

16 Vgl.dazu im Detail LATZER et al. 2002: 47ff.
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die Grundrechtsposition Einzelner und aufgrund (existenzieller) 6kono-
mischer Auswirkungen der regulatorischen MafSnahmen auf Marktakteure
beurteilt.

In den cinzelnen konkreten Anwendungsfillen kénnen nicht immer
simtliche Kriterien tiberpriift werden und manchmal kénnen sich aus der
Beurteilung einzelner Kriterien widerspriichliche Hinweise beziiglich
der Wahl des Regulierungsarrangements und der notwendigen Intensi-
tit staatlicher Regulierung ergeben. So kann es sein, dass etwa das Risiko
einer Fehlregulierung sehr hoch und der betreffende Markt durch eine
hohe Reputationssensitivitit gekennzeichnet ist. Wihrend Ersteres ten-
denziell eine stirkere staatliche Involvierung nahe legt, spricht Letzteres
dagegen. Dies verdeutlicht, dass bei der konkreten Entscheidung nicht
simtliche hier angefiihrten Kriterien erfiillt sein miissen, sondern dass es
vielmehr auf den Intensititsgrad, das Zusammenwirken und die Gewichtung
der Kriterien im jeweiligen Einzelfall ankommyt.

Die Analyse dieser Kriterien der Kontrollliste kann entlang des Regulie-
rungsprozesses (Normsetzung, Ex-ante-/Ex-post-Normvollzug, Sanktionie-
rung) und der Ebenen der Multilevel-Governance (z.B. national, supra- und
international) erfolgen. Dies ermdéglicht eine nuancierte Einschitzung
und Bewertung der Potenziale und Grenzen von staatlichen und privaten
Regulierungsmafinahmen in der Umsetzung von Steuerungszielen in
einzelnen Politikfeldern. Damit soll in Summe eine Entscheidungshilfe
fiir die systematische Diskussion der als notwendig erachteten Intensitit
staatlicher Involvierung geleistet werden.

Es konnte bereits an anderer Stelle gezeigt werden, dass sich die Kri-
terien zur Analyse des Regulierungsarrangements bei verschiedenen
Problemstellungen im Mediamatiksektor eignen, beispielsweise bei
Markttransparenz im e-Commerce und Zusammenschaltung in der Tele-
kommunikation (LATZER et al. 2002: 154). Diese Ergebnisse werden nach-
folgend durch das Fallbeispiel Governance of Spam erginzt, und es wird
gezeigt, wie sich die oben dargelegte Kontrollliste fiir die Wahl der Regu-
lierungsform in der Entscheidungspraxis anwenden lisst.

4. Anwendungsbeispiel: Governance of Spam

Die Bestimmung der notwendigen Intensitit staatlicher Involvierung in
der Anti-Spam-Politik erfordert Analysen des Regulierungsbedarfs, der
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Steuerungsziele und des staatlichen Gestaltungsspielraums zur Bekimp-
fung von Spam sowie die Evaluation der Potenziale und Grenzen alterna-
tiver Regulierung entlang der Kriterien der Kontrollliste.

4.1 Regulicrungsbedarf und
Steuerungsziele

Unerbetene Werbung iiber E-Mail (Spam) hat ein »beingstigendes Aus-
mafS« (KoM (2004) 28, 5) angenommen. Im Jahr 2005 bestand fast 70 % des
gesamten E-Mail-Aufkommens aus Spam.'7 Damit verbundene Probleme
sind beispielsweise (vgl. BULLINGEN et al. 2006: 23ff.):

e dieineffiziente Nutzung knapper Ressourcen (Belastung der Kom-
munikationsinfrastruktur)

 die Gefihrdung der Kommunikationssicherheit durch schadhafte
und betriigerische Inhalte (Viren, Wiirmer, Trojaner, Phishing)

o die Verletzung der Privatsphire (Beldstigung, Datenmissbrauch)
und der Menschenwiirde (anstéfige, beleidigende Inhalte) sowie
die Gefihrdung Minderjihriger (Pornografie)

 Produktivititsverluste fiir E-Mail-Nutzer sowie Kosten fiir
Abwehrmafinahmen (Anschaffung von Filtersoftware)

e Probleme fiir Anbieter seridser elektronischer Werbung (Akzep-
tanzverlust fiir Direktmarketing)

Spam fiihrt zu sinkendem Verbrauchvertrauen in elektronische Diens-
te, trigt dazu bei, dass die digitale Wirtschaft nicht im erhofften Ausmafs
wichst (vgl. oECD 2005) und viele der Steuerungsziele im elektronischen
Kommunikationssektor (siche Abb. 1) nicht erreicht werden. Gefihrdet
sind inhaltliche Ziele (Anstand und Sitte, keine illegalen Inhalte), nut-
zerspezifische Ziele (Daten-, Konsumentenschutz, Verbrauchervertrau-
en) und Ziele im Bereich der Wettbewerbsforderung (effiziente Ressour-
cennutzung, leistungsstarke Infrastruktur, Kommunikationssicherheit).
Vielfiltige Probleme durch Spam begriinden einen Regulierungsbedarf —
doch wie grofs ist der Gestaltungsspielraum fiir staatliche MafSnahmen
in der Anti-Spam-Politik?

17 Fiir regelmiRige Messungen des Spam-Anteils am e-Mail-Verkehr siche http://www.mes-
sagelabs.co.uk/.
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4.2 Staatlicher Gestaltungsspielraum

Interventionsmdglichkeiten fiir staatliche Institutionen existieren und
variieren entlang der Ebenen der Multilevel-Governance (z.B. national,
supranational, international) und des Regulierungsprozesses (Normset-
zung, Ex-ante-/Ex-post-Normvollzug, Sanktionierung).

Fiir Nationalstaaten bestehen Mdéglichkeiten zur Normsetzung gegen
Spam die vielfiltig genutzt werden. In einigen Lindern sind bereits eige-
ne Anti-Spam-Gesetze in Kraft.’8 Andere Staaten verfiigen iiber spam-
relevante Normen in sektoreniibergreifenden oder sektorspezifischen
Regelwerken, die teilweise parallel angewendet werden (z.B. E-Com-
merce-, Datenschutz-, Telekommunikations- oder Konsumentenschutz-
gesetze).!9 In der Europiischen Union wurde mit der EG-Datenschutz-
richtlinie (2002/58/EG) der Grundsatz der zustimmungsbediirftigen
Werbung tiber elektronische Post eingefiihrt (Opt-in-Modell). Trotz der
vielfiltigen bestehenden Rechtsgrundlagen ist zu beachten, dass in der
Bekimpfung von Spam auf der Ebene der Normsetzung ein hoher inter-
nationaler Koordinationsbedarf besteht. Nationale >Alleinginge< mit
strengen Anti-Spam-Normen bicten wenig Schutz, solange Spammer
in sogenannte Spam-Oasen ausweichen konnen, in denen es keine Anti-
Spam-Normen oder geeignete DurchsetzungsmafSnahmen gibt.ze

Die Wirksamkeit der staatlichen Normen ist von den Mechanismen im
Normvollzug abhingig. Die geltenden Anti-Spam-Regelungen geben staat-
lichen Vollzugsinstanzen mehr oder weniger umfassende Moglichkeiten,
um gegen Spammer vorzugehen. Doch die Durchsetzung der Normen
stellt staatliche Institutionen vor praktische Probleme. Grundsitzlich
konnen in der Anti-Spam-Politik MafSnahmen ergriffen werden, um
Nutzer priventiv zu schiitzen (Ex-ante-Normvollzug), indem unerwiinschte
Werbung nicht in Umlauf gebracht oder friihzeitig identifiziert, gekenn-
zeichnet oder eliminiert wird. Beispiele fiir Ex-ante-Mafsnahmen sind

18  Fiir die usa: Controlling the Assault of Non-Solicited Pornography and Marketing Act (CAN-
spAM). Fiir Australien: Spam Act 2003.

19 Zum Beispiel in Gesetzen gegen unlauteren Wettbewerb in Deutschland und der Schweiz;
im Telekommunikationsgesetz in Osterreich. Fiir einen Uberblick iiber Anti-Spam-Regulie-
rung in verschiedenen Staaten weltweit siche 1TU (2005).

20 Initiativen internationaler Institutionen gegen Spam konzentrieren sich darauf, Spam-
Oasen zu identifizieren (1TU 2005) oder effiziente Rechtsvorschriften zu férdern (kom (2004)
28), beispielsweise mit Hilfe von Kontrolllisten fiir die Formulierung von Anti-Spam-Rege-
lungen (OECD 2005).
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die Kennzeichnung von Werbung, der Einsatz von Robinsonlisten sowie
Negativ- (Black-/Blocklists) und Positiv-Listen (Whitelists). Diese Mafs-
nahmen bieten unterschiedlich starken Schutz vor unerwiinschten Nach-
richten, wobei mit der Erhhung des Schutzniveaus fiir Nutzer auch die
Eingriffs-, die Technik- und die Ressourcenintensitit zunehmen. Staat-
liche MafSnahmen im Ex-ante-Vollzug sind selten, die iiberwiegende
Anzahl an Initiativen wird von privaten Einrichtungen betrieben.

Des Weiteren konnen reaktive MafSnahmen ergriffen werden, nachdem
Schiden eingetreten sind (Ex-post-Normvollzug). MafSnahmen umfassen die
Feststellung von Fehlverhalten, die Identifikation und Verfolgung der Ver-
ursacher und die Sanktionierung. Als besonders wirkungsvolles Anti-Spam-
Instrument gilt die staatliche Sanktionierung, insbesondere hohe angedrohte
Strafen (Freiheits-, Geldstrafen), die abschreckend wirken konnen. Im Ex-
post-Vollzug sind staatliche Institutionen in der Praxis stirker involviert
als in der Privention, doch auch dabei treten Probleme auf. Die Bearbeitung
der zahlreichen Einzelfille ist aufwendig. Spam kommt hiufig aus Dritt-
staaten, die Absender sind kaum identifizierbar und der Aufwand fiir die
Verfolgung ist hoch. Erfolg auf internationaler Ebene ist daher von trans-
nationaler Kooperation abhingig. Durchsetzungsprobleme im nationalen
Rahmen (z.B. Schwierigkeiten der Uberwachung, fehlende zustindige Stel-
len, schwache Sanktionen) erschweren die transnationale Zusammenarbeit
(koM (2004) 28, 11, 16f.). Hiufig fehlen auch rechtliche Grundlagen fiir den
zwischenstaatlichen Datenaustausch auf Behrdenebene.

Obwohl die Defizite der nationalen und internationalen staatlichen
Regulierung mit entsprechendem politischen Willen kompensiert wer-
den konnten, wire dies mit einem hohen Ressourceneinsatz verbunden
(Technik, Personal), weshalb gepriift werden sollte, ob alternative Regu-
lierungsinstitutionen als >Notlésung< zur Umsetzung der Regulierungs-
ziele beitragen konnen. Die Potenziale und Grenzen alternativer Regu-
lierung in der Governance of Spam kénnen systematisch entlang der sechs
Kriterien der Kontrollliste evaluiert werden:

(1) Hohe Risiken des Regulierungsversagens und hoher Bedarf an ein-
heitlichen, allgemein verbindlichen Normen

Die Liste an Risiken durch Spam ist vielfiltig und lang. Die Belastung der
Infrastruktur, Produktivititsverluste sowie Gefahren fiir Kommunikati-

onssicherheit, Privatsphire und Menschenwiirde senken das Vertrauen
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in Internetdienste, schaffen Probleme fiir seridse Werbetreibende und
bremsen das Wachstums der digitalen Wirtschaft. Die Risiken des Regu-
lierungsversagens sind deshalb hoch und verlangen nach einer starken
staatlichen Involvierung in der Anti-Spam-Politik.

Eine wirksame Anti-Spam-Politik braucht industrien- und perso-
neniibergreifende Mindeststandards, die fiir alle gelten. Die Stirke der
staatlichen Regulierung liegt darin, dass durch generell-abstrakte staat-
liche Regelung solche Standards festgelegt werden koénnen. Die Moglich-
keiten der Industrie, mithilfe alternativer Regulierung auf Probleme zu
reagieren, sind hingegen auf einzelne, gut organisierte Industriezweige
beschrinkt (Internet-Service-Provider, Direkt-Marketing-Verbinde). Der
Grofiteil an Spam stammt jedoch von Akteuren, die aufSerhalb der etab-
lierten Industrien operieren und sich keinen freiwilligen Vereinbarungen
unterwerfen.2! Die Moglichkeiten gegen Spam mit klassischen Instrumen-
ten der alternativen Regulierung vorzugehen (Verhaltenskodizes, Giite-
zeichen), sind daher beschrinkt. Wirksamere MafSnahmen kénnten durch
technische Normen im E-Mail-Verkehr gesetzt werden. Entsprechende
Standards sind Gegenstand der Forschungs- und Entwicklungsaktivititen
von Unternchmen und Normungsinstitutionen (RIPE, IETF, IRTF). Eine
Einfithrung scheiterte bislang u.a. an der Unvereinbarkeit verschiedener
technischer Konzepte und an Streitigkeiten iiber Patentrechte. In Summe
spricht der hohe Bedarf an allgemeinen, verbindlichen Normen fiir eine
starke staatliche Involvierung. Klassische alternative Regulierungsinstitu-
tionen konnen staatliche MafSnahmen nur erginzen, aber nicht ersetzen.

(2) Hohe Intensitit regulatorischer Eingriffe

Mafinahmen zur Reduktion von Spam unterscheiden sich in der Intensi-
tdt in der sie das Marktverhalten der Marktakteure beschrinken. Mit der
Erhohung des Schutzniveaus fiir Nutzer nimmt die Eingriffsintensitit
zu. Besonders wirksame MafSnahmen wie strenge Opt-in-Regelungen
oder technische Losungen auf Protokollebene beschrinken stirker als

21 Die Anti-Spam-Initiative Spamhouse schitzt, dass 8o Prozent aller Spam-Mails in den usa
und in Europa von ungefihr 200 professionell agierenden >Spam-Gangs< stammen, die fiir
ihre Aktivititen eine kleine Anzahl von spam-freundlichen oder unzureichend geschiitzten
Internet-Service-Providern und Netzwerken (Zombie pcs) nutzen (http://www.spamhaus.
org/statistics/networks.lasso). Vielfach wird iiberdies festgehalten, dass gerade jene Unter-
nehmen, die auBerhalb der Selbst- und Co-Regulierungsarrangements operieren, die grof3-
ten Probleme fiir Konsumenten verursachen (vgl. Ncc 2000: 22).
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Kennzeichnungspflichten oder Opt-out-Regelungen. Im Bereich der
Sanktionierung wirken vor allem hohe Strafen abschreckend.2z Mit der
Intensitit der Eingriffe bei der Abwehr von Spam steigt der notwendige
Grad der staatlichen Involvierung, denn besonders eingriffsintensive
Mafsnahmen kénnen aufgrund der fehlenden demokratischen Legitima-
tion nicht von privaten Akteuren ergriffen werden. Starker Nutzerschutz
erfordert daher MafSnahmen mit hoher Eingriffsintensitit und eine ent-
sprechend starke staatliche Involvierung im Regulierungsarrangement.

(3) Partiell niedrige Interessengegensitze

Ob Regulierung tiberhaupt zustande kommt, hingt u.a. von den Inter-
essen der involvierten Akteure ab. Es besteht Einigkeit dariiber, dass das
Ziel in der Reduktion des Umfangs an Spam besteht, wobei Verlisslich-
keit und Funktionalitit der Dienste nicht beeintrichtigt und unverhilt-
nismiflig hohe Kosten vermieden werden sollen (vgl. BULLINGEN et al.
2006: 50). Trotzdem kommt es zu Verzégerungen bei der Einfiihrung von
Mafinahmen, die u.a. auf den interessengeleiteten Streit zwischen Befiir-
wortern von Opt-in-Modellen (z.B. Verbrauchervertreter) und Opt-out-
Modellen (z.B. Marketingindustrie) zuriickgefiihrt werden.

Abseits dieser Differenzen zeichnen sich auf einzelnen Ebenen im
Regulierungsprozess verschiedene Losungen ab: Internet-Service-Pro-
vider kooperieren beispielsweise verstirkt, um Spam mithilfe von Ex-
ante-Mafsnahmen zu reduzieren (Blocklisten, Filter), wobei die perma-
nente Aktualisierung der Instrumente einen wesentlichen Erfolgsfaktor
darstellt. Im Ex-post-Vollzug konnen mit >Spamboxen< Beschwerden
gesammelt, Gesetzeswidrigkeiten dokumentiert und die Identifikation
von Spammern koordiniert werden.23 Die Initiativen sind Beispiele fiir

22 Der Riickgang von Spam in den usa wird u.a. auf die Verschirfung der Sanktionen zuriick-
gefiihrt. Der Provider c1s Internet Services hat eine Entschidigungszahlung in der Hohe
von 11,2 Milliarden us-Dollar fiir den Missbrauch seines Netzes durch Spam erwirkt. Laut
cis-Chef Robert Kramer riskiere man mit Missbrauch von e-Mail ein »6konomisches Todes-
urteil« (http://www.heise.de/newsticker/meldung/print/68031).

23 InDeutschland nehmen die Verbraucherzentrale, die Wettbewerbszentrale sowie der Eco-
Verband Beschwerden entgegen und initiieren Verfahren nach dem Gesetz gegen den unlau-
teren Wettbewerb. Mit der europiischen Spambox-Initiative SpotSpam werden Beschwerden
aus verschiedenen Lindern zentral zusammengefiihrt und Daten fiir die juristische Auf-
arbeitung den Behorden zur Verfiigung gestellt. Ob die hohen Kosten fiir laufendes Moni-
toring die Anreize fiir die Ein- bzw. Weiterfithrung geplanter und laufender MafSnahmen
reduzieren, ist eine bislang offene Frage.
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die Ubernahme staatlicher Schutzaufgaben durch private Akteure, bei
denen aus theoretischer Perspektive niedrige Interessengegensitze dafiir
sprechen, dass diese funktionieren und die im Erfolgsfall durch staatli-
che Maf$nahmen unterstiitzt werden kénnten.2+

(4) Hohe Marktmachtunterschiede

Der notwendige Grad der staatlichen Involvierung hingt mitunter von den
Marktmachtunterschieden zwischen den beteiligten Akteuren in alterna-
tiven Regulierungsinstitutionen ab. Die Komplexitit der Spam-Problema-
tik fiihrt zu einer hohen Anzahl involvierter Akteure und zum Teil beste-
hen grofse Marktmachtunterschiede, beispielsweise zwischen Internet-Ser-
vice-Providern und den Unternchmen, die nach technischen Lésungen zur
Spam-Bekimpfung suchen. Die praktische Relevanz der Markmachtun-
terschiede fiir die Governance of Spam ist schwer abzuschitzen, wobei hohe
Reputationssensitivitit und niedrige Interessengegensitze in diesem Fall
ausgleichend wirken kénnen. Die Abschitzung der Effekte auf den Erfolg
alternativer Regulierung und die Marktentwicklung muss daher in den
jeweiligen Einzelfillen unter gleichzeitiger Beriicksichtigung der ande-
ren Kriterien der Kontrollliste erfolgen. Aus der Public-Policy-Perspektive
ist vor allem die Offenheit der alternativen Institutionen und damit die
Moglichkeit der Teilnahme an der Selbstregulierung fiir alle Stakeholder
ein wichtiger Erfolgsfaktor, der einseitiger Interessendurchsetzung durch
wenige Unternchmen entgegenwirken kann. Wenn notwendig, sollte diese
daher durch staatliche Regulierung sichergestellt werden.2s

(5) Hohe Reputationssensitivitit

Auch die Reputationssensitivitit in der Regulierungsfrage spielt eine
Rolle fiir die Etablierung alternativer Regulierungsformen in der Gover-
nance of Spam. Reputation und Verbrauchervertrauen sind zentrale

24 Hier bestehen beispielsweise Moglichkeiten fiir finanzielle Férderung von aufwendigen
internationalen Kooperations-Projekten wie beispielsweise die Eu-Unterstiitzung fiir die
europiische SpotSpam-Initiative mit Mitteln aus dem Safer Internet Action Plan (http://www.
spotspam.org/eu_project.html).

25 Maoglichkeiten um Stakeholder-Einbindung in alternativen Regulierungsinstitutionen zu
kontrollieren, bestehen vor allem bei Co-Regulierung. Auf europiischer Ebene kann bei-
spielsweise die Datenschutzgruppe nach Artikel 29 der allgemeinen Datenschutzrichtlinie
95/46/EG europaweite Verhaltenskodizes billigen.
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Erfolgsfaktoren fiir die Anbieter von Internetdiensten. Internet-Ser-
vice-Provider wollen als verlissliche Anbieter gelten und ein wirksamer
Schutz vor Spam ist ein Differenzierungsmerkmal im Qualititswettbe-
werb. In der Direktmarketing-Industrie sind seriése Unternehmen an
wirkungsvollen Losungen interessiert, u.a. weil Spam die Akzeptanz fiir
Direktmarketing verkleinert und das Marketinginstrument nachhal-
tig beschiddigt (BULLINGEN et al. 2006: 63).26 Die Reputationssensitivitit
spricht dafiir, dass seitens der Industrie MaSnahmen ergriffen werden,
um unerwiinschte Nachrichten zu reduzieren, rechtskonforme Werbung
zu férdern und Vertrauensverlusten entgegenzuwirken.

(6) Anerkannte Organisationen vorhanden

Fiir alternative Regulierung spricht auch, dass mittlerweile anerkann-
te nationale und internationale Verbinde fiir Internet-Service-Provider
und Direktwerber etabliert sind. Sie verfiigen tiber hohe Beteiligung und
tiber Erfahrungen mit Selbstregulierung (z. B. die INHOPE-Initiative der
ISPs). Ein erstes Indiz fiir die Problemlésungskapazitit der beteiligten
Organisationen ist die im Jahr 2006 zustande gekommene Einigung der
Internet-Service-Provider und der Direktmarketing-Branche auf »Best
Practices« innerhalb der Message Anti-Abuse Working Group (MaAWG) und
des Business and Industry Advisory Committee (BIAC) der OECD. Es ist jedoch
zu beachten, dass mit diesen Initiativen vor allem die jeweils angeschlos-
senen Marktteilnehmer erfasst werden und die Verfolgung >schwarzer
Schafe« schwierig bleibt. In Summe sprechen die Erwigungen dafiir,
anerkannten alternativen Regulierungsorganisationen regulatorische
Aufgaben zu iibertragen oder zu iiberlassen, um damit den staatlichen
Regelungsrahmen zu erginzen.

Zusammenfassend liefert die Analyse Argumente fiir eine Kombination
aus staatlicher Regulierung und Formen der Selbst- und Co-Regulierung in
der Governance of Spam. Grundsitzlich besteht ein starker Bedarf an staatli-
cher Involvierung in der Anti-Spam-Politik wegen der hohen Risiken des
Regulierungsversagens, der starken Eingriffsintensitit bei MafSnahmen
mit hohem Schutzniveau und des Bedarfs an einheitlichen, allgemein ver-

26 In der Praxis zielen neuere Initiativen, wie beispielsweise die »Certified Senders Alliance«-
Initiative des Deutschen Direktmarketing Verbands (Dpv) und des Verbands der deutschen
Internetwirtschaft (eco), darauf ab, zu verhindern, dass Mitteilungen serigser Anbieter von
Spamfiltern aussortiert werden (Giitezeichen, Positivlisten).
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bindlichen Normen. Der staatliche Gestaltungsspielraum zur Bekimpfung
von Spam ist jedoch speziell im Normvollzug durch praktische Umset-
zungsprobleme beschrinkt. Hier konnten alternative Regulierungsinstitu-
tionen mit verschiedenen MafSnahmen den staatlichen Regelungsrahmen
erginzen. Gemeinsame Interessen der involvierten Akteure, die hohe Repu-
tationssensitivitit und die Existenz anerkannter Organisationen, die Regu-
lierungsaufgaben wahrnehmen kénnen, sprechen dabei fiir die Einbindung
privater Akteure sowie fiir deren Foérderung, die gegebenenfalls unter staat-
licher Aufsicht (Co-Regulierung) erfolgen kann.

5. Restimee

Die Governance-Perspektive in Forschung und Politik lenkt die Aufmerk-
samkeit auf die horizontale und vertikale Erweiterung von traditionel-
lem staatlichen Government im Kommunikationssektor. Damit schirft sie
den Blick fiir die zunehmende Bedeutung der Mehrebenenregulierung,
fiir die vermehrte Anwendung von alternativen Regulierungsformen wie
Selbst- und Co-Regulierung unter Einbindung privater Akteure und fiir die
dadurch verinderte Rolle des Staates im Regulierungsprozess. Politischen
Entscheidungstrigern stellt sich bei der Losung konkreter Regulierungs-
probleme die Frage nach der Wahl aus verschiedenen Governance-Formen,
die sich u.a. in der Intensitit der staatlichen Involvierung unterscheiden.
Auf Basis von Forschungsergebnissen kann eine Entscheidungshilfe fiir die
fallspezifische Wahl des Regulierungsarrangements — und damit fiir die
jeweilige Rolle des Staates — in Form einer Kontrollliste gegeben werden.

Die hier prisentierte Kontrollliste, die in Abbildung 3 zusammenge-
fasst ist, funktioniert nicht als technokratische Formel, die mechanisch
angewendet werden kann, sondern ist ein Leitfaden fiir die systema-
tische Diskussion von Regulierungsproblemen anhand ausgewihlter
Kriterien. Thr Einsatz durch Entscheidungstriger setzt eine fundierte
Kenntnis des Politikfeldes voraus. Die letztendliche Wahl des konkreten
Regulierungsarrangements ist und bleibt eine elementare politische
Entscheidung.

Das Potenzial der Kontrollliste, die ex ante als Entscheidungshilfe
bei der Wahl und ex post als Evaluationsinstrument des Regulierungsar-
rangements funktioniert, wurde anhand des Beispiels Governance of Spam
illustriert. Die Analyse zeigt die Mdglichkeiten und Grenzen staatlicher
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Anti-Spam-Politik im Bereich der Normsetzung und der adiquaten Sanktio-
nierung von Vergehen. Insbesondere verdeutlicht sie den eingeschrinkten
staatlichen Gestaltungsspielraum im Normvollzug sowie die Defizite in
der praktischen Durchsetzung der Normen. Diese Mingel kénnten teil-
weise durch alternative Regulierungsmaf$nahmen kompensiert werden.
Die Evaluation anhand der Kriterien der Kontrollliste deutet insgesamt
darauf hin, dass ein regulatorischer Mix von staatlichen und privaten Steue-
rungsbeitrigen im Umgang mit Spam geboten erscheint. Die Vorstellung
eines von staatlicher Seite unregulierten Internets erweist sich damit ein-
mal mehr als Utopie.

Falls man sich fiir den Einsatz alternativer Regulierungsformen ent-
schieden hat, miissen schliefSlich aus der Public-Policy-Perspektive, ver-
schiedene Erfolgsfaktoren beriicksichtigt werden, die Hinweise auf die
Funktionsfihigkeit und den mdéglichen Erfolg alternativer Regulierung
geben konnen. Dazu zihlen beispielsweise definierte Fallback-Szenarien
bei Fehlentwicklung, operationale Zielsetzungen und genau definierte
Aufgabenbereiche, transparente Regulierungsprozesse und Partizipati-
onsmdglichkeiten fiir Stakeholder, adiquate Sanktionsfihigkeit oder die
Unterstiitzung durch staatliche Stellen.

Weiterfiihrende Forschung kénnte kliren, ob und welche zusitzlichen
Kriterien in diese Kontrollliste integrierbar sind. SchlieBlich kénnte auch
die Annahme gepriift werden, dass sich die Kontrollliste nicht nur fiir
Communications Governance, sondern auch fiir die Anwendung in ande-
ren Politikfeldern eignet.

ABBILDUNG 3
Kontrollliste zur Wahl und Gestaltung des
Regulierungsarrangements

Regulierungsbedarf und Steuerungsziele

Gestaltungsspielraum des Staates

- Multilevel-Governance (z.B. national, supra- und international)

- Regulierungsprozess (Normsetzung, Ex-ante/Ex-post-Normvollzug,
Sanktionierung)
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Evaluation anhand der Kriterien der Kontrollliste

- Regulierungsversagen, einheitliche/verbindliche Mindeststandards
- Eingriffsintensitat

- Interessengegensatze

- Marktmachtunterschiede, Marktzutrittsbarrieren

- Reputationssensitivitat

- Anerkannte Institutionen

Wahl der Regulierungsform
Staatliche Regulierung Selbst- und Co-Regulierung

Beriicksichtigung von Erfolgsfaktoren

- Operationale Zielsetzungen und definierte Aufgabenbereiche

- Partizipationsmoglichkeiten und Einbindung aller Stakeholder

- Transparente Regulierungsprozesse

- Transparente und messbare Ergebnisse

- Hoher Bekanntheitsgrad der Regulierungsinstitution

- Adaquate Sanktionsfahigkeit der Regulierungsinstitution

- RegelmaBige externe Kontrolle und Evaluation durch Politik
und Offentlichkeit

- Definierte Fallback-Szenarien bei Fehlentwicklung

- Unterstiitzung alternativer Regulierung durch staatliche Institutionen
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