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Frankfurter Thesen zur
Werbung im Rundfunk*

1. Werbung ist in der modernen Marktwirtschaft
eine unentbehrliche Schnittstelle zwischen
Wirtschaft und Gesellschaft: Sie dient der Ver-
mittlung von Information tiber das Wirtschafts-
geschehen, der Schaffung von Marktirans-
parenz und dem Aufzeigen von Zusammenhén-
gen, um differenzierte Marktentscheidungen
treffen zu konnen. Sie ermdglicht den Transfer
zwischen Produktion und Nachfrage und ist der
Motor zur Durchsetzung von Innovationen.

In der modernen Marktwirtschaft ist Werbung
unumstritten notwendige Voraussetzung fiir das
Funktionieren wirtschaftlicher Prozesse. Werbung
sorgt fiir Marktinformation und Markttransparenz
und schafft damit die Voraussetzungen fiir den
Marktiiberblick. Sie stellt Produkte und Dienstlei-
stungen vor, zeigt und demonstriert die Vielfalt der
Angebote. Sie informiert den Konsumenten iiber
das Besondere in der immer intensiver werdenden
Produktkonkurrenz. Information und Transparenz
sind unabdingbar fiir einen funktionierenden Wett-
bewerb: Wer ja zum Wettbewerb sagt, muf ja zur
Werbung sagen.

In einer Informationsgesellschaft, in der es
zugleich immer notwendiger, aber auch immer
schwieriger wird, einen Uberblick zu erhalten, in
der Spezialprodukte immer zahlreicher werden,
Bediirfnisse und damit Zielgruppen sich immer
mehr differenzieren, erméglicht Werbung die diffe-
renzierte Ansprache und Information der Konsu-
menten, den Transfer zwischen Produktion und
Nachfrage. Ohne Werbung kénnen neue Produkte,
Problemlgsungen, Technologien kaum noch be-
kannt werden, sie ist der Motor, um Innovationen
durchzusetzen. Werbung ist so zugleich Faktor und
Indikator sozialen Wandels, sie spiegelt und fordert
Ausdifferenzierungs- und Modernisierungsprozesse
der Gesellschaft.

2. Werbung hat eine zweifache wirtschaftliche
Funktion: Als bedeutender Wirtschaftsfaktor
sorgt sie fiir Wirtschaftswachstum und Beschéf-
tigung, als Finanzier von Medien fordert sie
publizistische Vielfalt.

Mit einem Volumen von fast 60 Mrd DM stellt die
Werbung selbst einen bedeutenden Wirtschaftsfak-
tor dar. Sie beschaftigt direkt und unmittelbar al-
lein in ihrem Kernbereich rund 350 000 Menschen,
Multiplikatorwirkungen sind dabei noch nicht be-
riicksichtigt. Thre wirtschaftliche Bedeutung reicht
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jedoch weit dariiber hinaus. Sie zielt auf die Stei-
gerung des Absatzes von Giitern und Dienstlei-
stungen, sie sorgt fiir die Stimulierung neuer Nach-
frage und die ErschlieRung neuer Markte, schafft
so Produktion und Beschiftigung.

Bei der Umsetzung dieser ihrer Hauptaufgabe
hat sie gleichzeitig die wichtige ,Nebenwirkung*
der freiheitlichen Finanzierung von Medien. ,Wenn
wir uns Werbung wegdenken,” so hat es der séch-
sische Ministerprésident Kurt Biedenkopf auf den
Punkt gebracht, ,hétten wir keine Medienvielfalt in
unserem Lande mehr. Wir hétten auch keine Mog-
lichkeit mehry, diese Medienvielfalt ohne stéindig
wachsende offentliche oder gesellschaftliche Ein-
fliisse zu erhalten. Nur wo Medienvielfalt ist, ist
Meinungsvielfalt als unverzichtbarer Teil unserer
Demokratie moglich. Die Interdependenz zwischen
dem Hauptzweck der Werbung, der Marktinforma-
tion und ihrer ,Nebenwirkung®, der Medienfinan-
zierung, ist entscheidend fiir die Erhaltung der
Meinungsfreiheit und macht Werbung - unabhén-
gig von ihrer Rolle fiir die Marktinformation -
heute unverzichtbarer denn je. Die Auseinanderset-
zung iiber Werbung ist also immer auch eine Aus-
einandersetzung, die die Medien- und Meinungs-
freiheit beriihrt.

3. Werbung ist Teil der Meinungsfreiheit und ver-
fassungsrechtlich  geschiitzt. Beschridnkungen
missen deshalb gut begriindet und sorgfiltig
abgewogen sein. Werbeverbote oder der Aus-
schluf eines ganzen Mediensystems von der
Werbung stolt an Grenzen des Verfassungs-
rechts.

Werbung ist wie Meinungsdulerung Teil der nach
Artikel 5 GG wie nach Artikel 10 MRKV garantier-
ten Kommunikationsfreiheit. Als Instrument der
wirtschaftsorientierten Meinungsbildung gehort sie
zur verfassungsrechtlich gewollten und geschiitz-
ten offentlichen Meinung. Dies schlieft eine ge-
setzliche Ausgestaltung ihrer Rahmenbedingungen
nicht aus, jede Beschrinkung eines durch die Mei-
nungsfreiheit geschiitzten Gutes mufl jedoch gut
begriindet und sorgfiltig abgewogen sein. Dies gilt
um so mehr im Hinblick auf die Funktion der Wer-
bung als Finanzierungsinstrument der Medien und
ihren Beitrag zu einem breiten Spektrum von Mei-
nungen. Schon von daher stoffen Werbeverbote
oder der Ausschluf eines ganzen Medien- bzw.
Schaltungssystems von der Werbung an Grenzen
des Verfassungsrechts.

Die gesellschaftspolitische Diskussion {iber
Werbeverbote und -beschrinkungen offenbart nur
allzuoft ein tieferliegendes Grundmotiv, Werbung
generell als ein ,sozial stérendes” oder ,suspektes”
Phédnomen zu betrachten, dem es entgegenzutreten
gilt. Hier wird in geradezu klassischer Weise eine
Stellvertreterdebatte gefiihrt, in der sich Werbung
als populistischer Siindenbock fiir ein allgemeines
Unbehagen an gesellschaftlichen Entwicklungen,
aber auch zur Durchsetzung kulturkritischer Ein-
stellungen und Vorurteile eignet. Solche Diskussi-
onen und Forderungen, die den Bereich der ver-
fassungsrechtlich zulédssigen Schrankenziehung oft
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sprengen, demonstrieren nicht nur die in manchen
Kreisen heute noch bestehenden Beriihrungsingste
mit der Werbung, sie sprechen dem Biirger auch
Vernunft und Miindigkeit im Umgang mit den Me-
dien ab. Natiirlich haben Beschrinkungen der Wer-
bung beispielsweise mit Blick auf Kinder ebenso
ihren Sinn wie die seit mehr als 25 Jahren vom
Deutschen Werberat praktizierte Selbstkontrolle,
denn um grenzenlose Werbung geht es nicht. Die
Entscheidung, ob er Werbung sehen will, trifft der
Fernsehzuschauer heute jedoch selber - mit seiner
Fernbedienung.

4. Thre doppelte Wirkung entfaltet die Werbung
auch im offentlich-rechtlichen Rundfunk: Sie
trdgt mit Wirtschaftsinformationen zur Mei-
nungsbildung bei, ihre Finanzierungsfunktion
dient der Erfiillung des offentlich-rechtlichen
Programmauftrags.

Informationsvermittlung ist unbestritten die zen-
trale Funktion des offentlich-rechtlichen Rund-
funks. Das schlieft auch die Vermittlung von Infor-
mationen iiber das Marktgeschehen ein. Angesichts
der hohen Bedeutung, die Werbung in der moder-
nen Marktwirtschaft fiir die Information der Kon-
sumenten hat, muf es daher auch im offent-
lich-rechtlichen Rundfunk méglich sein, werbliche
Informationen - selbstverstindlich klar gekenn-
zeichnet - zu verbreiten.

Hinzu kommt die Finanzierungsfunktion der
Werbung fiir den offentlich-rechtlichen Rundfunk,
der seine Aufgaben nur mit einer gesicherten
Finanzausstattung erfiillen kann. Insofern besteht
ein unmittelbarer Zusammenhang zwischen der
Rolle des offentlich-rechtlichen Rundfunks fiir die
Sicherung von Meinungs- und Informationsfreiheit
und seiner Teifinanzierung aus Werbung. Werbung
ist, wie das Bundesverfassungsgericht in seinem
8. Rundfunkurteil vom 22. Februar 1994 ausdriick-
lich betont hat, neben der Gebiihr nicht nur eine
legitime, sondern auch eine sinnvolle und geeig-
nete Finanzierungsquelle des offentlich-rechtlichen
Rundfunks, um dessen politische Unabhéngigkeit
und Programmfreiheit zu stirken. Behauptungen,
Werbung sei mit dem Grundversorgungsauftrag
nicht vereinbar, sind deshalb schlicht falsch. Im
Gegenteil: Werbung leistet einen wichtigen Beitrag
zu dessen Erfiillung.

Auch zur Begrenzung der Werbung im 6ffent-
lich-rechtlichen Rundfunk hat das Verfassungs-
gericht Feststellungen getroffen: Einnahmen aus
Werbung diirfen ,die Gebiihrenfinanzierung nicht
in den Hintergrund dringen. Diese Grenze ist frei-
lich derzeit nicht erreicht* Das heifit, daR die be-
stehenden auBerordentlich restriktiven Beschrin-
kungen der Werbung im offentlich-rechtlichen
Rundfunk keineswegs verfassungsrechilich gebo-
ten und unabdingbar sind. Maf8volle Lockerungen,
die die Gebiihr nicht in den Hintergrund dréingen,
sind angesichts der Entwicklung im Fernsehwerbe-
markt sogar sinnvoll und notwendig - zuléssig
sind sie auf jeden Fall.

5. GroRe Teile der Verbraucher (insbesondere
Premium-Zielgruppen) wiren von markt- und
entscheidungsrelevanten Informationen abge-
schnitten, wenn es keine Werbung in den reich-
weitenstarken Hauptprogrammen von ARD
und ZDF gibe.

Mehr als zwei Drittel aller Fernsehzuschauer
schalten téglich ein offentlich-rechtliches Pro-
gramm ein. Rund 45 Prozent des gesamten Fern-
sehkonsums entfillt auf Angebote von ARD und
ZDE der grofite Teil davon auf die beiden wer-
bungtragenden Hauptprogramme. Ihren Informa-
tionsbedarf decken die Zuschauer zum gréfRten Teil
bei den offentlich-rechtlichen Sendern. Etwa ein
Drittel der Zuschauer informiert sich ausschlief-
lich bei ARD und ZDE Dabei finden sich unter den
offentlich-rechtlichen Seher verstirkt hoher gebil-
dete und einkommensstarke Bevilkerungsguppen
wieder. Bei der an Nachrichten, Politik und Wirt-
schaftsthemen interessierten Infoelite erzielen ARD
und ZDF iiberdurchschnittliche Marktanteile. Uber
die Halfte der deutschen Fernsehzuschauer sind so-
genannte Selektivseher, die ebenfalls mehrheitlich
bei den Offentlich-rechtlichen zu finden sind.

Ohne Werbung in den reichweitenstarken of-
fentlich-rechtlichen Hauptprogrammen wiren so-
wohl wichtige Zielgruppenpotentiale fiir die werb-
liche Ansprache nicht erreichbar als auch groRe
Konsumentengruppen von markt- und entschei-
dungrelevanten Informationen abgeschnitten. Ein
Ausschluf von Werbung in 6ffentlich-rechtlichen
Programmen offenbart somit nicht nur eine werbe-
feindliche, sondern auch eine konsumentenfeind-
liche Haltung.

6. Werbung in Gffentlich-rechtlichen Programmen
bietet die Moglichkeit, positive Wechselwirkun-
gen zwischen Produkt- und Werbetrigerimage
zu nutzen: Offentlich-rechtliche Programme
geniefen hohe Glaubwiirdigkeit und Ansehen.
Umgekehrt wirken Werbung und Marken-
images auf Akzeptanz und Image eines Pro-
gramms: Werbung gehort als fester Bestandteil
zu einem Vollprogramm, das Lebenswelt und
Lebenswirklichkeit der Menschen in unserer
modernen Gesellschaft widerspiegelt.

Imagetransferargumente untermauern die Bedeu-
tung der Moglichkeit, Werbung im 6ffentlich-recht-
lichen Rundfunk auszustrahlen. Offentlich-recht-
liche Programme haben einen hohen Stellenwert
in der Meinung der Zuschauer, in Befragungen
wird ihnen regelmafig Seriositéit und hohe Glaub-
wiirdigkeit zuerkannt. Zugleich konnen die éffent-
lich-rechtlichen Programme in iiberdurchschnitt-
lich hohem MaRe gehobene Zuschauerzielgruppen
an sich binden und verfiigen somit {iber eine hohe
JZielgruppenqualitit”. Wie wichtig das Image des
Werbetrégers und der Programmaqualitit mit ent-

@ MEDIA PERSPEKTIVEN 8/98




sprechenden Zielgruppenqualititen ist, haben vor
ein paar Jahren beispielsweise die Diskussionen
iiber Reality-TV-Sendungen und die Befiirchtungen
der Werbungtreibenden {iber negative [magewir-
kungen fiir die zu bewerbenden Produkte gezeigt.
Der Erfolg einer Produktinformation héngt also
nicht allein von der Glaubwiirdigkeit ihres Inhalts
ab, Image und Akzeptanz von Werbung profitieren
ebenso von einem positiven Werbetrdgerimage und
der Qualitét des Programmumfelds. Die Vorausset-
zung fiir ein erfolgreiches Werbeangebot im offent-
lich-rechtlichen Rundfunk liegt somit in der Beibe-
haltung seines iiberlegenen Programmprofils.

Umgekehrt zeigen sich Wirkungen von Wer-
bung und Markenimages auf Image und Akzep-
tanz eines Programms. Werbung gehort als wesent-
liches Element unserer modernen Gesellschaft zu
jedem lebendigen Programm, das sich als Spiegel
der gesamten Lebenswirklichkeit versteht und
akzeptiert werden will. Von einem Vollprogramm
erwarten die Zuschauer, daf sie auch ihre Marken-
und Konsumwelten wiederfinden. Werbung ist fiir
immer mehr Zuschauer, vor allem die nachwach-
sende Generation, zum festen Bestandteil, selbst
zum ,Markenzeichen” eines modernen Fernsehpro-
gramms geworden.

7. Werbegelder flieRen in verschiedene Bereiche,
entsprechend den unterschiedlichen Funktionen
der Werbetrdger. Werden bestehende Schal-
tungssysteme fiir Werbung versperrt, so kom-
men bisher investierte Gelder daher auch nicht
automatisch anderen Bereichen zugute. Da
Werbetrdger eben nicht einfach austauschbar
sind, werden durch solche Werbebeschrankun-
gen vielmehr wirtschaftliche Wachstumspoten-
tiale blockiert und Preissteigerungen vorpro-
grammiert.

Verschiedene Werbetridger nehmen unterschiedli-
che Funktionen wahr und sind deshalb nicht aus-
tauschbar. Der oben beschriebene enge Zusam-
menhang zwischen Programmprofil, Zielgruppen-
und Werbetrigerqualitiit impliziert, daR bei einem
AusschluR von Werbung in den offentlich-recht-
lichen Programmen andere Programme diese
Funktionen nicht ersetzen konnen.

Bestimmte Werbegelder wiirden deshalb, wire
Werbung bei ARD und ZDF nicht mehr moglich,
nicht automatisch in nicht ausgebuchte Zeiten
bei kleineren privaten Voll- oder Spartensendern
flieRen, weil die der Werbewirtschaft entzogenen
attraktiven Zielgruppenpotentiale dort nicht er-
reichbar wiren. Diese Werbegelder kdmen wegen
der unterschiedlichen Werbetridgerfunktionen auch
nicht anderen Medien, zB. Print, zugute, dies hat
die Erfahrung der Vergangenheit hinlinglich ge-
zeigt. Vor allem die Markenartikler haben immer
wieder deutlich gemacht, daR die Distributions-
moglichkeiten der Werbung keineswegs ein kom-
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plementires System sind, wo der Ausschluf} eines
Schaltungssystems zu mehr Investitionen in einem
anderen Schaltungssystem fiihrt. Solche Werbebe-
schrinkungen haben somit immer eine Finschrén-
kung von Wachstumspotentialen und einen Inve-
stitionsstau mit entsprechend steigenden Werbe-
preisen zur Folge.

8. Werbefreiheit eines Programms bedeutet nicht
automatisch einen Wert an sich, weder fiir den
einzelnen Zuschauer noch fiir die Gesellschaft.
Gefahren eines negativen Einflusses der Wer-
bung sind mit den bestehenden Vorschriften
(Trennungsgebot, Erkennbarkeit, Schutz von
Kindern und Jugendlichen) bereits grundsétz-
lich geregelt.

In der dffentlichen Diskussion wird oft behauptet,
ein werbefreies Fernsehprogramm sei per se ein
qualitativ besseres Programm, Werbefreiheit sei ein
Wettbewerbsvorteil fiir den offentlich-rechtlichen
Rundfunk, passe besser zu seinem anspruchsvollen
Programmprofil. Die gemessenen Einschaltquoten
belegen, dafl kein Zuschauer ein Programm an-
schaut, nur weil es werbefrei ist. Sonst miifiten alle
werbefreien Programme Marktfiihrer sein, werbe-
freie Pay-TV-Sender miifiten sich vor Abonnenten
kaum retten konnen. Fiihrend ist aber ein Sender,
der in knapp 20 Prozent seiner Sendezeit Werbung
ausstrahlt. Die oft und gerne kolportierte breite
Ablehnung von Werbung steht offensichtlich im
Widerspruch zum tatséchlichen Nutzungsverhalten.
Untersuchungen zu Programmvorlieben auf der
Basis von Nutzungsdaten haben im {ibrigen auch
keinen Beleg erbracht, daR speziell die 6ffentlich-
rechtlichen Fernsehzuschauer der Werbung {iber-
durchschnittlich ausweichen.

Im {ibrigen ist festzuhalten, daf sich offentlich-
rechtlicher Rundfunk mit und ohne Werbung
durch hohe Programmqualitit und Publikums-
akzeptanz legitimieren muf. Nicht die Werbefrei-
heit, sondern der Programmauftrag garantiert ein
offentlich-rechtliches Profil. Ferner stehen mit dem
Gebot der Trennung von Werbung und Programm,
der Pflicht zur klaren Kennzeichnung von Wer-
bung und den Vorschriften zum Schutz von Kin-
dern und Jugendlichen seit jeher Regelungen zur
Verfiigung, um verbotene oder negative Einfliisse
zuriickzudringen. DaR Werbung im 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunk selbstverstindlich Umfangs-
begrenzungen unterliegen muf}, wurde oben schon
dargelegt.

Die Forderung, offentlich-rechtliche Programme
wegen seines kulturellen Anspruchs von kommer-
zieller Werbung freizuhalten, erscheint um so
widerspriichlicher, als derzeit gerade die offent-
lichen Kultureinrichtungen verstirkt von der Poli-
tik ermuntert werden, sich private Finanziers aus
der Wirtschaft zu suchen, um knapper werdende
offentliche Gelder einzusparen. Ein Hamburger
Theater begann seine Vorstellung Kkiirzlich mit
einem gespielten Werbespot auf der Biihne. Offen-
bar gibt es bei den Betroffenen weniger
Beriihrungsingste zwischen Kultur und Kommerz,
als in der politischen Forderung nach einem wer-
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befreien offentlich-rechtlichen Rundfunk zum Aus-
druck kommt bzw. der Offentlichkeit unterstellt
wird. So erklirte bereits 1989 der Direktor des
Frankfurter Museums fiir Moderne Kunst Jean-
Christophe Ammann: ,Das Geben und Nehmen
zwischen Kulturszene und Wirtschaft/Banken ist
etwas, das unsere Gesellschaft immer mehr aus-
zeichnen wird.”

9. Werbung im offentlich-rechtlichen Rundfunk ist
ein Wettbewerbskorrektiv in einem Fernseh-
werbemarkt, der zu 90 Prozent von zwei priva-
ten Anbieterfamilien dominiert wird. Die Aus-
schaltung dieses Faktors wiirde zur weite-
ren Verschirfung dieser duopolistischen Markt-
struktur filhren und die Marktzutrittsbarrieren
fiir neue private Anbieter weiter erhchen. Es
gibe weniger Wettbewerb und langfristig weni-
ger Medienvielfalt.

Den offentlich-rechtlichen werbungtragenden Pro-
grammen kommt inzwischen die Funktion eines
Wettbewerbskorrektivs im Fernsehwerbemarkt zu.
Ohne Werbung bei ARD und ZDF wiirde die
ohnehin schon hohe Konzentration in diesem
Markt, der von den zwei privaten Anbieterfamilien
dominiert wird, noch weiter steigen. Von seiten der
werbungtreibenden Wirtschaft werden bereits jetzt
die im internationalen Vergleich besonders hohen
Werbepreise in der Zeit nach 20 Uhr, in der ARD
und ZDF im Fernsehen nicht mehr werben diirfen,
beklagt. Schieden die offentlich-rechtlichen ganz
aus dem Fernsehwerbemarkt aus, entstiinde im
Werbemarkt selbst im Vorabend eine duopolisti-
sche Struktur, in der die Anbieter von Werbezeit
einseitig Tarife und Bedingungen festlegen konn-
ten. Dies wiirde Preissteigerungen bei gleichzeitig
verminderter Werbeleistung bedeuten.

Da Werbetrdger nicht austauschbar sind und
Jreiwerdende” Werbegelder nicht automatisch in
nicht ausgebuchte Zeiten bei kleineren kommer-
ziellen Wettbewerbern flossen, konnten diese von
einer solchen Entwicklung nicht profitieren. Im
Gegenteil: Aufgrund der noch stirkeren Position
der Big Player wiirden die Markizutrittsbarrieren
fiir neue Anbieter noch hoher und damit die
Gefahr einer Reduzierung von Anbieter und Mei-
nungsvielfalt eher groRer als kleiner.

10. Werbung im  offentlich-rechtlichen Hérfunk
sichert die Existenz des Werbetrdgers Radio.
Ohne sie wire Radio keine relevante Alterna-
tive mehr im Wettbewerb mit anderen Werbe-
medien: GroRe Teile der Hérerschaft - insbe-
sondere Premium-Zielgruppen - wéren nicht
mehr erreichbar. Der Niedergang des Radios
als Werbemedium bedeutete schluendlich
auch einen Kahlschlag in der privaten Radio-
landschaft.

Mehr als die Hilfte der Horfunknutzung in
Deutschland entfallt auf die 6ffentlich-rechtlichen
ARD-Programme, im Westen der Republik sind es
sogar gut 60 Prozent. Dabei ist gerade der Horfunk
das Medium, das sich trotz wachsender Zahl der
Angebote durch eine groBe Senderbindung aus-
zeichnet. Im Durchschnitt werden von den rund
250 in Deutschland ausgestrahlten Radioprogram-
men pro Horer 1,3 gehort.

Ohne die ARD ist die Hilfte der Radiohdrer
und Verbraucher mit Radiowerbung nicht mehr
erreichbar. Insbesondere die attraktiven Premium-
Zielgruppen, die sich stirker bei den ARD-Pro-
grammen wiederfinden, konnten nicht mehr mit
werblicher Ansprache iiber das Medium Radio ver-
sorgt werden. Selbst bei vollstindiger Belegung
aller privaten Sender wire die maximale Netto-
reichweite wegen der intensiven Senderbindung
schnell ausgeschépft. Und aufgrand der nach Bun-
desldndern unterschiedlichen Ausgestaltung der
dualen Horfunklandschaften wiéren nationale
Radiokampagnen ohne die Moglichkeit der Bele-
gung von ARD-Sendern (zB. in NRW) iiberhaupt
nicht mehr moglich.

Damit wiirde die Medialeistung des Werbetra-
gers Radio, der im Konzert der Werbemedien
ohnehin noch immer einen vergleichsweise gerin-
gen Stellenwert hat, so gravierend geschwicht, dafl
Radio im Wettbewerb zu den anderen Werbe-
medien keine relevante Alternative mehr darstell-
te. Die Folgen einer solchen Marginalisierung des
Werbemediums Radio in Form eines drastischen
Riickzugs von Werbeinvestitionen aus der Horfunk-
werbung wiirden auch die Privatradios sehr rasch
zu spiiren bekommen,
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