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1. EINLEITUNG

1.1 Problemstellung:
Medienregulierung und Organisationen

Massenmedien besitzen eine herausragende soziale, kulturelle und
politische Bedeutung fiir die Gesellschaft. Sie beeinflussen das soziale
und kulturelle Leben, kreieren durch die Verbreitung von Werten, Nor-
men und Wissen eine gemeinsame Identitit und tragen damit im Ideal-
fall zum Zusammenhalt und zur Integration der Gesellschaft bei (vgl.
MCQUAIL 2005: 4; HERMAN/MCCHESNEY 1997: 2f.; O SIOCHRU/GIRARD
2002: 3f.; STEIN/SINHA 2002: 410). Dadurch, dass Medien eine Informati-
onsfunktion wahrnehmen und ein Forum fiir politische Debatten bieten,
stellen sie Offentlichkeit her, was fiir das Funktionieren moderner Demo-
kratien iiberlebenswichtig ist (vgl. FEINTUCK 1999: 5; STROHMEIER 2004t
725 MEYN 2004: 24).

Medienpolitik und Medienregulierung wird der Zweck zugeschrieben,
durch geeignete MaSnahmen sicherzustellen, dass Medien ihrer gesell-
schaftlich-politischen Rolle entsprechen. Doch politische, konomische,
technische und soziokulturelle Verinderungen stellen Medienpoli-
tik und Medienregulierung vor grofse Herausforderungen (vgl. puppIs
2007a: 293-296). Nicht nur werden durch diesen Wandel die Funktions-
weise politischer Prozesse beeinflusst und bestehende Regulierung auf-
grund zunehmender Implementations- und Durchsetzungsschwierig-
keiten an die Grenzen ihrer Wirksamkeit gefiihrt, sondern es entstehen
auch neue Probleme, die der Regulierung bediirfen. Formen der Selbst-
regulierung werden deshalb hiufig als eine Alternative zu staatlicher
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EINLEITUNG

Regulierung vorgeschlagen (vgl. u.a. LATZER et al. 2002: 48-51; JARREN
et al. 2002: 95). Doch nicht erst diese verinderten Rahmenbedingungen
sprechen fiir die Implementation von Selbstregulierung im Mediensek-
tor. Medienpolitik steht in demokratischen Lindern ganz grundsitz-
lich vor einem Zielkonflikt: Auch wenn weitgehend Einigkeit dartiber
besteht, dass eine Regulierung der Medien wegen deren Bedeutung not-
wendig ist, so darf dadurch nicht die Unabhingigkeit der Medien vom
Staat gefihrdet werden. Medienfreiheit sieht sich durch Medienregulie-
rung potenziell bedroht. Selbstregulierung stellt einen mdglichen Aus-
weg aus diesem klassischen Dilemma der Medienpolitik dar (vgl. puppIs
20074a: 60).

>Neue« Formen der Regulierung, bezeichnet mit Begriffen wie Selbst-
regulierung, Co-Regulierung oder Governance, haben derzeit in Wissenschaft
und politischer Praxis Hochkonjunktur. Die Erwartungen an diese Regu-
lierungsformen sind hoch, die hinter deren Férderung stehenden Moti-
ve allerdings sehr unterschiedlich. Wihrend 6konomische Akteure wie
Medienunternehmen mit Selbstregulierung oftmals einen Riickzug des
Staates implizieren, schwebt staatlichen Akteuren eine Entlastung von
komplexen und kaum mehr zu 16senden Aufgaben sowie eine stirkere
Inpflichtnahme der Unternchmen vor. Vonseiten der Zivilgesellschaft
schliefllich bestehen Erwartungen hinsichtlich einer verstirkten Ein-
beziehung in Entscheidungsprozesse. Jenseits von Partikularinteressen
und normativen Forderungen bedarf es aber einer eingehenden Ausei-
nandersetzung mit diesen Begrifflichkeiten und der Suche nach theore-
tischen Perspektiven, welche eine Beschreibung und Analyse von Media
Governance und Formen der Selbst- und Co-Regulierung erlauben. Diese
Notwendigkeit besteht umso mehr, als Forderungen nach >moderner<
Regulierung hiufig vage, mehrdeutig und inhaltsleer bleiben. Je nach
wissenschaftlicher Disziplin, kultureller Tradition oder schlicht auf-
grund politischer und wirtschaftlicher Interessen werden andere Defini-
tionen und Deutungen benutzt.

Im Mediensektor existieren Formen der Selbstregulierung schon seit
Langem. Presse- und Medienrite etwa, denen die Aufmerksamkeit im empi-
rischen Teil der Studie gilt, wurden in einigen Lindern bereits in den
1910er- und 1920er-Jahren gegriindet. In den letzten Jahren hat sich die
Publizistik- und Kommunikationswissenschaft zunehmend mit Selbst-
und Co-Regulierung im Mediensektor auseinandergesetzt. Doch die bis-
herige Forschung — im Fach und in anderen Disziplinen — zeichnet sich

18



Problemstellung: Medienregulierung und Organisationen

durch eine starke Fixierung auf Fragen des Erfolgs und der Effektivitit
nichtstaatlicher Regulierungsformen aus (siche beispielsweise scHULZ/
HELD 2002; HBI/EMR 2006; LATZER et al. 2002; JARREN et al. 2002; PUPPIS
etal. 2004; PCMLP 2004; GOTTWALD/KALTENBRUNNER/KARMASIN 2006).

Kaum beachtet wurde bisher die Tatsache, dass es sich bei den Akteu-
ren der Regulierung um Organisationen handelt. Sowohl staatliche Regu-
lierungsbehoérden als auch Selbstregulierungseinrichtungen sind Orga-
nisationen. Im Falle von Selbstregulierung nimmt sich eine Organisation
auf Branchenebene der Regulierung der Unternehmen einer Branche an
(vgl. GUNNINGHAM/REES 1997: 364f.; BALDWIN/CAVE 1999: 63). Regulie-
rungsbehorden und Selbstregulierungsgremien wurden bisher allerdings
kaum in einer Organisationsperspektive thematisiert. Regulierungsorga-
nisationen und ihre interne Funktionsweise stellen eine Forschungsliicke
dar (vgl. BOLLHOFF 2002: 182). Dies gilt auch fiir Selbstregulierungsorga-
nisationen wie Presse- und Medienrite, was zwar bereits vor Lingerem
konstatiert wurde, sich bisher aber nicht geindert hat:

»Es waren |[...] so gut wie ausnahmslos Zeitungs- und Zeitschriftenredaktionen,
auf die Begriffe und Hypothesen der Organisationsforschung angewandt wurden,
nicht jedoch Verlagsunternehmen, journalistische oder verlegerische Berufsorga-
nisationen und auch nicht der Deutsche Presserat. Fraglos wire auch er organisa-
tionswissenschaftlich [...] zu untersuchen« (RUHL/SAXER 1981: 495).

Um zu verstehen, wie Regulierung — auch im Mediensektor — funk-
tioniert und welche potenziellen Auswirkungen sie hat, bedarf es einer
eingehenden Auseinandersetzung mit Organisationen der Medienre-
gulierung. Morgan und Soin (1999: 166) schlagen deshalb einen »orga-
nizational approach to regulation« vor, »which takes seriously the com-
plexities of the internal organizational features of both the regulatory
and the regulated companies«. Insbesondere der interne Organisations-
aufbau und Entscheidungsprozesse von Regulierungsorganisationen
sind von Belang (vgl. BOLLHOFF 2002: 179). Strukturen und Prozesse von
Organisationen der Medienregulierung prigen die Art und Weise mog-
licher Problemldsungen. Organisationen handeln strategisch, miissen
sich legitimieren, entwickeln eine Eigenlogik und ein Eigeninteresse an
ihrem Fortbestehen. Zudem sehen sie sich einer Reihe von Umweltein-
fliissen ausgesetzt, die ihr Handeln prigen. Der Fokus auf Organisatio-
nen leistet deshalb einen notwendigen Beitrag zur Beschreibung und
Analyse von Medienregulierung und zur Erginzung der bestehenden
Forschung.
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EINLEITUNG

1.2 Gegenstand, Fragestellungen und Vorgehen

Ziel dieser Arbeit ist es, einen organisationalen Ansatz der Medienregulie-
rung zu entwickeln, der die Forschung iiber Medienregulierung um die
organisationale Dimension erweitert. Zwar haben Riihl und Saxer (1981)
in erster Linie an die verhaltenswissenschaftliche Entscheidungstheo-
rie und an die Systemtheorie gedacht, als sie ihre Forderung nach einer
organisationstheoretischen Untersuchung von Presseriten postulier-
ten. Indes gibt es eine Vielzahl an Organisationstheorien. Wie zu zeigen
sein wird, eignet sich insbesondere die neoinstitutionalistische Organi-
sationstheorie als Basis fiir einen organisationalen Ansatz der Medien-
regulierung. Im Neoinstitutionalismus wird davon ausgegangen, dass
Regulierungsorganisationen der Legitimitit aus ihren institutionellen
Umwelten bediirfen (vgl. MEYER/ROWAN 1991). Dies gilt fiir Organisatio-
nen ohne klar messbaren Output wie Regulierungsorganisationen in
besonderem MafSe.

Gegenstand der vorliegenden Studie sind Organisationen der Mediente-
gulierung, wobei Presse- und Medienrite als ein Beispiel fiir Selbstregu-
lierungsorganisationen im Mediensektor analysiert werden. Nicht der
Erfolg oder die Effektivitit von Selbstregulierung wird untersucht. Viel-
mehr stehen erstens die formalen Strukturen und Prozesse europiischer
Presse- und Medienrite im Fokus. Die erste Fragestellung lautet folglich:
Wie sind formale Strukturen und Prozesse von Selbstregulierungsorganisationen
wie Presse- und Medienriten in Europa ausgestaltet? Zweitens interessieren
die Griinde fiir die Implementation von Strukturen und Prozessen und
inwiefern diese eine Reaktion auf institutionelle Umweltanforderungen
darstellen. Die zweite Fragestellung lautet deshalb wie folgt: Wie ldsst sich
die Implementierung bestimmter formaler Strukturen und Prozesse von Selbstregu-
lierungsorganisationen wie Presse- und Medienrdten erkliren und inwiefern stellen
diese eine Reaktion auf institutionelle Anforderungen ihrer Umwelt dar?

Im theoretischen Teil der Arbeit werden zuerst zentrale Begriffe wie
Regulierung und Selbstregulierung definiert, bevor aus zwei Richtungen
eine Anniherung an Regulierungsorganisationen stattfindet. Regulie-
rungsorganisationen konnen sowohl durch eine regulierungs- als auch
durch eine organisationstheoretische Brille betrachtet und analysiert
werden. Mit der neoinstitutionalistischen Organisationstheorie werden
Presse- und Medienrite als Selbstregulierungsorganisationen begriffen,
die von institutionellen Umwelten beeinflusst werden und versuchen,
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Aufbau der Studie

mit ihren Strukturen und Prozessen auf die an sie gestellten Anforderun-
gen zu reagieren.

Das empirische Vorgehen ist in Ubereinstimmung mit den beiden Fra-
gestellungen der Arbeit zweigeteilt. Zum einen werden die formalen
Strukturen und Prozesse europiischer Presse- und Medienrite erfasst.
Hierzu wird ein Vergleich simtlicher Presse- und Medienrite in EU- und
EFTA-Mitgliedstaaten vorgenommen. Anhand eines theoretisch erarbei-
teten Erhebungsinstruments wird eine qualitative Dokumentenanalyse
durchgefiihrt. Dieser deskriptive Schritt vermag die relevanten Aspekte
der einzelnen Rite kurz darzustellen und erlaubt eine Gesamtschau der
strukturellen und prozeduralen Gemeinsamkeiten und Unterschiede die-
ser Selbstregulierungsorganisationen. Zum anderen wird eine kleinere
Anzahl von Presse- und Medienriten vertieft untersucht und miteinander
verglichen. Der Deutsche Presserat, der Schweizer Presserat, die britische
Press Complaints Commission und der Press Council of Ireland mit dem
ihm vorgeschalteten Office of the Press Ombudsman werden hinsichtlich
der Griinde fiir Strukturen und Prozesse und insofern des Umgangs mit
institutionellen Anforderungen untersucht. Neben einer qualitativen
Dokumentenanalyse offentlich zuginglicher und organisationsinterner
Dokumente kommen qualitative Interviews mit Experten zum Einsatz.

1.3 Aufbau der Studie

Das folgende zweite Kapitel widmet sich zuerst allgemein den Begriffen
>Regulierungs, >Selbstregulierungs, >Co-Regulierung< und >Governancex.
Anschlielend an diese Begriffsarbeit, welche das Fundament fiir den
theoretischen und empirischen Teil der Arbeit bildet, findet eine vertief-
te Auseinandersetzung mit Medienregulierung statt. Der Forschungs-
stand zu Medienselbstregulierung im Allgemeinen und zu Presse- und
Medienriten im Besonderen schlief3t das Kapitel ab.

Eine Anniherung an Regulierungsorganisationen aus Sicht von Regu-
lierungs- und von Organisationstheorien findet sich im dritten Kapitel.
Es wird die Frage gestellt, welchen Beitrag die verschiedenen Theoriean-
sitze zur Beschreibung und Analyse von Regulierungsorganisationen zu
leisten vermogen.

Das vierte Kapitel dient der Erarbeitung eines auf der neoinstitutio-
nalistischen Organisationstheorie basierenden organisationalen Ansatzes
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der Medienregulierung. Nacheinander werden Institutionen als Teil der
Umwelt von Organisationen, der Einfluss von Institutionen auf Organi-
sationen und die Reaktionen von Organisationen auf Umwelteinfliisse
betrachtet. Angewandt auf Presse- und Medienrite bedeutet dies, dass
deren formale Strukturen und Prozesse von institutionellen Anforderun-
gen geprigt sind, die Selbstregulierungsorganisationen den Umweltein-
fliissen aber nicht passiv ausgeliefert sind, sondern ihre Legitimitit stra-
tegisch managen.

Mit den in dieser Studie verwendeten Methoden setzt sich das fiinfte
Kapitel auseinander. Zu Beginn werden Fallauswahl und Grundlagen des
durchgefiihrten Vergleichs erliutert. AnschliefSend werden die Methoden
der Datenerhebung und Datenauswertung sowie das konkrete Vorgehen
bei den beiden Dokumentenanalysen und den qualitativen Interviews,
auf denen die empirische Untersuchung basiert, erliutert.

Dem Vergleich von Strukturen und Prozessen europiischer Presse-
und Medienrite widmet sich das sechste Kapitel. Die 26 untersuchten
Fille werden zuerst knapp dargestellt, bevor ein einfacher Vergleich der
Strukturen und Prozesse vorgenommen wird, um Gemeinsamkeiten und
Unterschiede aufzuzeigen.

Die Auswertung und Darstellung der Resultate des zweiten Unter-
suchungsschrittes erfolgt im siebten Kapitel. Fiir jeden der vier vertieft
untersuchten Fille werden dessen Entstehung und Entwicklung aufgear-
beitet, um die notwendigen Hintergrundinformationen fiir das Verstind-
nis der Analyse bereitzustellen. Daran anschlieSend werden Griinde fiir
Organisationsgriindung und Modellentscheide, Griinde fiir implemen-
tierte Strukturen und Prozesse sowie Kontakte mit und Erwartungen
aus der Organisationsumwelt rekonstruiert. Eine Synthese der Befunde
sowie ein Vergleich der untersuchten Presse- und Medienrite runden
das Kapitel ab. Dabei interessiert insbesondere, inwiefern die Strukturen
und Prozesse eine Reaktion auf institutionelle Anforderungen aus der
Umwelt darstellen und damit Resultat eines strategischen Legitimitits-
managements sind.

Im achten Kapitel, der Konklusion, findet sich zuerst eine Zusammen-
fassung der wichtigsten theoretischen und empirischen Befunde, bevor
die Fragestellungen und Thesen beantwortet werden. Das Kapitel miin-
det im Versuch, Vorschlige fiir zukiinftige Forschung zu unterbreiten
und Anregungen fiir die Praxis der Medienregulierung zu liefern.
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