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I. Die Fragestellung: Der Streit um den Finanzbedarf, die 
Höhe der Rundfunkgebühr und die Ausgabenwirtschaft 

der Rundfunkanstalten 

O r g a n i s a t i o n , sachl iche Ausges ta l tung u n d F i n a n z i e r u n g des öffentl ich-rechtl i 
chen R u n d f u n k s — wie des R u n d f u n k s insgesamt — s i n d Sache der Landesgesetz
geber. D i e par lamentar ischen V o l k s v e r t r e t u n g e n der Länder haben dami t die 
V e r a n t w o r t u n g für die d e m Staat d u r c h das G r u n d r e c h t des A r t . 5 A b s . 1 Satz 2 G G 
auferlegte Garant ie für die Fre ihe i t des R u n d f u n k s u n d müssen d e m i n R u n d f u n k 
gesetzgebung u n d M e d i e n p o l i t i k R e c h n u n g tragen. Das die S i c h e r u n g der Fre ihei t 
des R u n d f u n k s fordernde G r u n d r e c h t liefert aber d a m i t die Rundfunkverans ta l te r 
n i c h t der po l i t i s chen E n t s c h e i d u n g u n d Zweckmäßigkei tserwägung aus; d e n n 
i n d e m es die Fre ihe i t des R u n d f u n k s gewährleistet, setzt es der staatl ichen 
B e s t i m m u n g s g e w a l t u n d Einf lußnahme verfassungsrechtl iche G r e n z e n d u r c h das 
G e b o t der Unabhängigkeit u n d A u t o n o m i e der R u n d f u n k a n s t a l t e n , für das i n der 
B l i c k w e n d u n g gegen d e n Staat m i t e iner gewissen V e r e i n f a c h u n g die K e n n z e i c h 
n u n g als „Staatsfreiheit" des R u n d f u n k s üblich ist. D i e Staatsfreiheit des R u n d f u n k s 
ist e ine Schranke der E x e k u t i v e , aber auch e in Hauptstück der verfassungsrechtl i 
c h e n B i n d u n g e n der R u n d f u n k g e s e t z g e b u n g . 

D a s Essentiale der R u n d f u n k f r e i h e i t ist die Fre ihei t der R u n d f u n k a n s t a l t e n bei 
der Programmgesta l tung , deren notwendige B e d i n g u n g e in w i e d e r u m p u b l i z i s t i s c h 
k u l t u r e l l e r S p i e l r a u m selbständiger B e u r t e i l u n g u n d E n t s c h e i d u n g bei der Ausfüh
r u n g der gesetz l ichen R u n d f u n k a u f g a b e , des gesetzl ich u m r i s s e n e n P r o g r a m m a u f 
trags ist. D i e verfassungsrechtl iche Gewährleistung der Fre ihe i t des R u n d f u n k s g ibt 
d e m Staat, zuerst d e m Gesetzgeber, e inen Schutz - u n d Ordnungsauf t rag , d e m 
Rundfunkverans ta l t e r jedoch R e c h t u n d A u f g a b e , d e n P r o g r a m m a u f t r a g unabhän
g i g u n d „staatsfrei" z u erfüllen. Diese G r u n d b e z i e h u n g z w i s c h e n d e m Staat u n d d e n 
R u n d f u n k a n s t a l t e n gil t für die Programmaufgaben , m u ß aber auch die E i n n a h m e n -
u n d Ausgabenwir tschaf t der R u n d f u n k a n s t a l t e n erfassen, da d u r c h sie die f i n a n z i e l 
len V o r a u s s e t z u n g e n für d e n Bestand u n d die W i r k s a m k e i t der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
gegeben s i n d . A u f diese Seite der Staatsfreiheit des öffent l ich-rechtl ichen R u n d 
funks beschränken s ich die fo lgenden Überlegungen. 

D i e aufgrund v o n Staats vertragen der Länder u n d v o n Landesgesetzen erhobene 
Rundfunkgebühr ist f inanzwir tschaf t l i ch das Rückgrat der R u n d f u n k a n s t a l t e n . A u f 
ihre normat ive Ausges ta l tung einschließlich der B e m e s s u n g u n d Erhöhung haben 
die R u n d f u n k a n s t a l t e n ke inen unmit te lbaren Einfluß. Sie können ihren F i n a n z b e 
darf a n h a n d der P r o g r a m m p l a n u n g u n d der personel len u n d sachl ichen K o s t e n l a 
sten darlegen u n d begründen, b le iben aber v o n der po l i t i s chen E n t s c h e i d u n g der 
Landesregierungen u n d der Landespar lamente über die Rundfunkgebühr abhängig. 
I m H i n b l i c k auf diese po l i t i s chen E n t s c h e i d u n g e n über die wesent l iche E i n n a h m e -
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quel le der R u n d f u n k a n s t a l t e n w i r d ihre Ausgabenwir tschaf t e iner Prüfung u n d 
B e u r t e i l u n g seitens des Staates u n d der Öffent l ichkeit daraufhin u n t e r z o g e n , ob die 
Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit bei der M i t t e l v e r w e n d u n g — 
mit te lbar d a m i t aber bei d e n ausgabewirksamen P r o g r a m m p l a n u n g e n — e ingehal 
ten w o r d e n s i n d . S o w o h l bei der Beur te i lung , w o r i n die angemessenen u n d d u r c h 
die R u n d f u n k a u f g a b e gerechtfert igten A u f w e n d u n g e n der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
bestehen, die i m W e g e der Rundfunkgebühr d e n T e i l n e h m e r n z u Last fa l len , als 
auch bei der B e u r t e i l u n g , welche A r t der Wirtschaftsführung u n d F i n a n z g e b a r u n g 
i m R a h m e n der R u n d f u n k a u f g a b e sachgerecht oder zulässig ist, s i n d planer ische 
u n d gestaltende E n t s c h e i d u n g e n der R u n d f u n k p o l i t i k u n d R u n d f u n k v e r w a l t u n g z u 
treffen, die d e n Gewährleistungsbereich der R u n d f u n k f r e i h e i t e r h e b l i c h berühren. 
Es stellt s ich die Frage, wie die verfassungsrechtl iche Garant ie die p u b l i z i s t i s c h 
kul ture l le A u f g a b e u n d Rechtss te l lung des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s h ier 
v o n der po l i t i s chen O r d n u n g s - u n d E n t s c h e i d u n g s v o l l m a c h t des Staates abschei 
det. 

D i e Bewertungen u n d E m p f e h l u n g e n i m D r i t t e n Ber i ch t der K o m m i s s i o n der 
Ministerpräsidenten z u r E r m i t t l u n g des F inanzbedarfs der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
( K E F ) v o m 15. O k t o b e r 1981, die öffentl iche A u s e i n a n d e r s e t z u n g über die 
Wirtschaftsführung u n d F i n a n z g e b a r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n i m V o r f e l d der 
A n h e b u n g der Rundfunkgebühr d u r c h d e n Staatsvertrag v o n 1983, die D e b a t t e n i n 
d e n Landtagen , die z u der V e r a b s c h i e d u n g v o n Entschl ießungen über die A u s g a 
benwirtschaft der R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d die no twendige öffentl iche F i n a n z k o n 
trol le , auch z u N o v e l l i e r u n g e n der R u n d f u n k g e s e t z e u n d der Landeshausha l t sord
n u n g e n führten, 1 u n d die V e r b i n d u n g der G e b ü h r e n e r h ö h u n g m i t Z w e c k b i n d u n 
gen unterschiedl icher A r t , teils i m Staatsvertrag selbst, teils i n einer Erklärung der 
Ministerpräsidenten, haben die grundsätzliche Frage n e u aufgeworfen, welche 
B i n d u n g e n u n d G r e n z e n für Par lamente u n d R e g i e r u n g e n der Länder kraft der 
R u n d f u n k f r e i h e i t z u beachten s i n d , w e n n deren E n t s c h e i d u n g e n die Finanzausstat 
t u n g oder die Wirtschaftsführung der R u n d f u n k a n s t a l t e n tangieren. Bereits nach 
der zwei ten Erhöhung der Rundfunkgebühren (1973) hatte eine repräsentative 
S t i m m e die Frage gestellt : „Wie steht es m i t der R u n d f u n k f r e i h e i t ? " 2 D i e erste 
(1968) u n d die zweite Erhöhung der Rundfunkgebühren hätten die Unabhängigkei t 
des R u n d f u n k s v o m Staat e r h e b l i c h beeinträchtigt. D i e „Auflagen" der Ministerprä
s identen markier ten m e t h o d i s c h e inen W e g , der bei e iner dr i t ten G e b ü h r e n e r h ö -

1 Siehe die Berichte von R. von Lucius F . A . Z . v o m 14. 5. und 1. 6. 1983, sowie das Rechtsgutachten von F. 

Ossenbühl, Rundfunkfreiheit und Rechnungskontrolle, 1984, als Grundlage einer Verfassungsbeschwerde 
des S D R gegen § 111 A b s . 3 L H O B a d e n - W ü r t t e m b e r g i . d . F . d. Ä n d e r u n g s g e s . vom 18. 10. 1982 (GBl . S. 
461). 

2 H. Bausch, W i e steht es mit der Rundfunkfreiheit? A R D - J a h r b u c h 1974, S. 22. 
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h u n g n i c h t m e h r beschri t ten w e r d e n dürfe, solle die R u n d f u n k f r e i h e i t n i c h t i n 
G e f a h r geraten oder gar S tück für S tück aus der W e l t geschafft werden . „Das 
D i l e m m a ist of fenbar : D i e j e n i g e n , die über die H ö h e der Rundfunkgebühr u n d 
d a m i t über d ie materie l le Basis des R u n d f u n k s z u b e s t i m m e n haben, s i n d prakt i sch 
ident i sch m i t den jenigen, für die der R u n d f u n k die R o l l e eines p ub l iz i s t i s che n 
Gegenpar ts g e m ä ß seiner A u f g a b e i n der D e m o k r a t i e z u spie len hat." 
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II. Finanzierung und Haushaltswirtschaft der Rundfunk
anstalten nach geltendem Recht 

/. Die gesetzlichen und vertraglichen Grundlagen 

a) Die Zuständigkeit des Landesgesetzgebers 

D a s F i n a n z w e s e n u n d die Haushaltswirtschaft der R u n d f u n k a n s t a l t e n fallen in 
d ie Zuständigkei t der Landesgesetzgebung. D i e s schließt verfassungsrechtl ich die 
Mögl i chke i t einer v o n L a n d z u L a n d untersch ied l i chen R e g e l u n g e in . D e r 
a l l g e m e i n e G r u n d s a t z der Bundestreue könnte — über die A n f o r d e r u n g e n des 
G r u n d r e c h t s der R u n d f u n k f r e i h e i t hinaus — n u r e in M i n i m u m einer g e m e i n 
d e u t s c h e n R u n d f u n k v e r f a s s u n g s ichern. Diese Lage verweist die Länder, soweit 
E i n h e i t l i c h k e i t für p o l i t i s c h wünschenswert gehalten w i r d , auf d e n W e g staatsver
t ragl icher V e r e i n b a r u n g . D a bisher das Z i e l der e i n h e i t l i c h e n Rundfunkgebühr als 
u n a b d i n g b a r erschien, waren u n d s i n d Gebührenerhöhungen v o n einer staatsver
t r a g l i c h e n E i n i g u n g der Länder abhängig. Das k a n n , wie k r i t i s c h bemerkt w o r d e n 
ist, z u e i n e m pol i t i s chen K o m p r o m i ß auf der L i n i e des k le ins ten g e m e i n s a m e n 
N e n n e r s führen. 1 

D e r Inhal t der Staatsverträge erlangt i n d e n e i n z e l n e n Ländern recht l iche 
V e r b i n d l i c h k e i t d u r c h die landesverfassungsrechtl ich vorgeschriebene Z u s t i m 
m u n g d u r c h Gesetz oder Beschluß der V o l k s v e r t r e t u n g . Darüber hinaus b i lden die 
Staats vertrage die G r u n d l a g e für eine Ausführungsgesetzgebung u n d für weitere 
Rec ht svors chr i f t e n der Länder. 

b) Staatsvertragliche Regelungen 

A l l g e m e i n e V e r e i n b a r u n g e n s ind i n d e m Staatsvertrag über die Rege lung des 
Rundfunkgebührenwesens (Rundfunkgebührenstaatsvertrag) v o m 5. D e z e m b e r 
1974 ( B a y G V B l . S. 77) enthal ten. D i e H ö h e der Rundfunkgebühr bemißt sich jetzt 
n a c h d e m Staatsvertrag über die H ö h e der Rundfunkgebühr u n d zur Änderung des 
Staatsvertrages über e inen F inanzausgle ich z w i s c h e n d e n Rund f unkans ta l t e n v o m 
6. J u l i / 2 6 . O k t o b e r 1983 ( B a y G V B l . S. 379), der den Staatsvertrag über die H ö h e der 
R u n d f u n k g e b ü h r v o m 17. 3. 1978 abgelöst hat. 2 

E i n e wesent l iche r u n d f u n k p o l i t i s c h e Z i e l s e t z u n g i m Bere ich des Finanzwesens 
zeigt s i c h d a r i n , daß die Länder die R u n d f u n k a n s t a l t e n aufgrund des Staatsvertrages 
über e inen F inanzausgle ich z w i s c h e n den R u n d f u n k a n s t a l t e n v o m 20. September 
1973 ( B a y G V B l . S. 708), geändert d u r c h A r t . 4 des Gebührenstaatsvertrages v o n 

1 H. Bausch, Rundfunkfreiheit, S. 25; A. Grupp, Grundfragen des R u n d f u n k g e b ü h r e n r e c h t s , 1983, S. 

43 f. 

2 A. Grupp, Grundfragen, S. 48 ff. 
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1983, ermächt igt u n d verpf l ichtet haben, unter i h n e n e i n e n angemessenen 
F i n a n z a u s g l e i c h durchzuführen. D e r F inanzausgle ich m u ß gewährleisten, daß die 
übergeordneten A u f g a b e n des deutschen R u n d f u n k s u n d solche A u f g a b e n e i n z e l 
ner R u n d f u n k a n s t a l t e n , die wegen ihrer B e d e u t u n g für d e n gesamten R u n d f u n k als 
Gemeinschaf tsaufgaben w a h r g e n o m m e n w e r d e n müssen, erfüllt w e r d e n k ö n n e n , 
u n d daß jede R u n d f u n k a n s t a l t i n der Lage ist, e in ausreichendes P r o g r a m m z u 
gestalten u n d zu senden. In Ausführung dessen haben die R u n d f u n k a n s t a l t e n d ie 
V e r e i n b a r u n g für den F inanzausgle i ch z w i s c h e n den L a n d e s r u n d f u n k a n s t a l t e n v o m 
29. 11. 1983 ( S a m m l u n g D e l p , N r . 1096) abgeschlossen. D i e staatsvertragliche 
Ermächt igung u n d V e r p f l i c h t u n g der Landesrundfunkans ta l ten z u m F i n a n z a u s 
g l e i c h bedeutet die A n e r k e n n u n g einer gemeinsamen r u n d f u n k p o l i t i s c h e n V e r a n t 
w o r t u n g über das e inzelne L a n d hinaus , der Ex is tenz v o n A u f g a b e n des R u n d f u n k s , 
die über d e n Bere ich einer e i n z e l n e n Landesrundfunkans ta l t h i n a u s r e i c h e n u n d 
schließlich der N o t w e n d i g k e i t , daß für jede Landesrundfunkans ta l t d u r c h die 
Eröf fnung der notwendigen F i n a n z q u e l l e n gewährleistet se in m u ß , daß sie i n der 
Lage ist, „ein ausreichendes P r o g r a m m z u gestalten u n d z u senden" ( A r t . 1 
Staatsvertrag v o n 1973). 

D e r Staatsvertrag über die E r r i c h t u n g der A n s t a l t des öffentl ichen Rechts 
„Zweites Deutsches Fernsehen" v o m 6. J u n i 1961 ( B a y G V B l . S. 111) enthäl t i n 
seiner V o r s c h r i f t des § 23 eine R e g e l u n g über die F i n a n z i e r u n g . D i e A n s t a l t erhält 
danach dreißig v o m H u n d e r t des i m G e b i e t der vertragschließenden Länder 
anfa l lenden A u f k o m m e n s an Fernsehgebühren, soweit diese darüber verfügen. I m 
übrigen deckt die A n s t a l t ihre A u s g a b e n d u r c h E i n n a h m e n aus W e r b e s e n d u n 
gen. 

c) Die Rundfunkgebührenpflicht 

D i e V e r p f l i c h t u n g zur Z a h l u n g der Rundfunkgebühr setzt nach d e m G r u n d s a t z 
der Gesetzmäßigkei t der V e r w a l t u n g eine gesetzliche Ermächt igung voraus. D i e s e 
Ermächt igung ist auf staatsvertraglicher G r u n d l a g e i m Landesrecht entha l ten . 
R u n d f u n k t e i l n e h m e r ist, wer e in Rundfunkempfangsgerät z u m E m p f a n g bereithält . 
D i e P f l i c h t zur E n t r i c h t u n g der Rundfunkgebühr knüpft an das „Bereithalten" eines 
Rundfunkempfangsgerätes z u m E m p f a n g an (Art . 2 Satz 1, A r t . 3 A b s . 2 u n d 5 
Rundfunkgebührenstaatsvertrag) . 3 

D i e Rundfunkgebühr besteht aus der Grundgebühr u n d der Fernsehgebühr ; ihre 
H ö h e w i r d — wie geschildert — d u r c h e inen besonderen Staatsvertrag festgesetzt 
(Art . 3 A b s . 1 Rundfunkgebührenstaatsvertrag). D i e Grundgebühr steht der 
Landesrundfunkansta l t z u , in deren Ansta l t sbere ich das Rundfunkempfangsgerät 
z u m E m p f a n g bereitgehalten w i r d . D i e Rundfunkgebühren s i n d an die zuständige 

3 A. Grupp, Grundfragen, S. 101 ff. 
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L a n d e s r u n d f u n k a n s t a l t als S c h i c k s c h u l d e n z u entr ichten . Diese führt d e n der 
A n s t a l t Z D F g e m . § 23 des ZDF-Staatsvertrages zustehenden Fernsehgebührenan
te i l an die A n s t a l t ab (Art . 8 A b s . 1 u n d 2 Rundfunkgebührenstaatsvertrag). 

d) Neue Gesetze und Regelungsvorhaben 

D i e r u n d f u n k - u n d m e d i e n p o l i t i s c h e n Gesetze u n d Regelungsentwürfe der 

jüngsten Z e i t 4 treffen i n verschiedener H i n s i c h t A b g r e n z u n g s r e g e l u n g e n der d u r c h 

sie n e u geschaffenen oder zugelassenen E i n r i c h t u n g e n u n d D i e n s t e , insbes. der auf 

i h r e r G r u n d l a g e zuzulassenden privaten Rundfunkverans ta l te r oder -anbieter, z u 

d e n bes tehenden öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n . Ex i s tenz , A u f g a b e n 

s t e l l u n g u n d recht l iche O r d n u n g der öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n 

b l e i b e n i m wesent l i chen unberührt , treten n u n aber i n e in neuartiges W e t t b e w e r b s 

verhältnis z u den neuen Veransta l tern u n d A n b i e t e r n v o n R u n d f u n k d a r b i e t u n g e n . 

D i e s e r W e t t b e w e r b ist publ iz i s t i scher u n d kul ture l ler A r t , betrifft aber außerdem 

die f inanz ie l l e Lage aller betei l igten Veranstalter u n d A n b i e t e r , unmi t te lbar 

h i n s i c h t l i c h der W i r t s c h a f t s w e r b u n g , mit te lbar h i n s i c h t l i c h des überhaupt für 

R u n d f u n k d a r b i e t u n g e n verfügbaren f inanzie l len Leistungsvermögens der R e z i p i e n -

ten. D i e A u s e i n a n d e r s e t z u n g über die „Bestands- u n d Entwick lungsgarant ie " für 

d e n öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k 3 ist eine A u s e i n a n d e r s e t z u n g über die S iche

r u n g der r u n d f u n k p o l i t i s c h e n F u n k t i o n s - u n d Leistungsfähigkeit der öffentl ich

r e c h t l i c h e n R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d der Gewährleistung des v o n der R u n d f u n k f r e i -

hei t geschützten Programmauftrags dieser A n s t a l t e n angesichts der neuen m e d i e n -

u n d r u n d f u n k p o l i t i s c h e n Wettbewerbsverhältnisse . 6 

4 Siehe besonders: R h e i n l a n d - P f ä l z i s c h e s Landesgesetz über einen Versuch mit Breitbandkabel vom 4. 

D e z e m b e r 1980 (GVB1. S. 229), g e ä n d e r t durch Gesetz vom 20. Dezember 1984 (GVB1. S. 241), dazu Ricker, 

A f P 1980, 140 und N J W 1981, 849; Entwurf der Landesregierung B a d e n - W ü r t t e m b e r g für ein 

Landesmediengesetz vom 18. Januar 1985 (LTag Drucks. 9/955), dazu M. Bullinger N J W 1984, 385; 

N o r d r h e i n - W e s t f ä l i s c h e s Gesetz ü b e r die D u r c h f ü h r u n g eines Modellversuchs mit Breitbandkabel vom 20. 

D e z e m b e r 1983 (GVB1. S. 640); N i e d e r s ä c h s i s c h e s Landesrundfunkgesetz v o m 23. Mai 1984 (GVB1. S. 147); 

Gesetz ü b e r die D u r c h f ü h r u n g des Kabelpilotprojekts Berlin v o m 17. Juli 1984 (GVB1. S. 964); Gesetz ü b e r 

den „ W e s t d e u t s c h e n Rundfunk K ö l n " v o m 19. März 1985 (GVB1. S. 237); bayer. Gesetz über die Erprobung 

u n d E n t w i c k l u n g neuer Rundfunkangebote und anderer Mediendienste in Bayern ( M E G ) vom 22. 

N o v e m b e r 1984 (GVB1. S. 445), dazu P. Lerche, i n : Festgabe Bitburger G e s p r ä c h e , 1984, S. 245, W. D. 

Ring/Chr. Rothemund, Media Perspektiven 1985, S. 39; Rundfunkgesetz für das Land Schleswig-Holstein 

v o m 27. N o v e m b e r 1984 (GVB1. S. 214); Gesetz Nr. 1174, Rundfunkgesetz für das Saarland v o m 28. 

N o v e m b e r 1984 (ABl . S. 1249). Eine Ubersicht über die Landesgesetzgebung für den Kabelrundfunk 

(Landesmediengesetze und Kabelversuchsgesetzc), die zum T e i l zeitlich überhol t ist, gibt das F ü n f t e 

Hauptgutachten der M o n o p o l k o m m i s s i o n 1982/83, BTag Drucks. 10/1791, S. 189 ff. Eine Synopse der 

rundfunkrechtlichen Regelungen (Stand: 20. Juni 1985) hat die Juristische K o m m i s s i o n A R D / Z D F 

v e r ö f f e n t l i c h t in Media Perspektiven, Dokumentation III/1985, S. 116. 

5 Siehe unten unter III.3. 

6 A. Scharät, Leistungen u n d Profil des ö f fen t l i ch - rech t l i ch en Rundfunks oder: Die Bestands- u n d 

Entwicklungsgarantie ist kein „ m e d i e n p o l i t i s c h e s Gnadenbrot", Media Perspektiven 1984, S. 913. 
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D i e Gesetze u n d Regelungsentwürfe der jüngsten Z e i t weisen das A u f k o m m e n 
aus der Rundfunkgebühr nach wie v o r d e n A n s t a l t e n des öf fent l ich-recht l ichen 
R u n d f u n k s z u . Es bleibt also diese F inanzierungsart erhal ten u n d es d i e n t sie 
w e i t e r h i n der F i n a n z i e r u n g des öffent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k s . D i e jüngste 
R e c h t s e n t w i c k l u n g weist j edoch — wie e in Pendant z u m Sys tem der öffent l ich
r e c h t l i c h e n F i n a n z i e r u n g der öffentl ich-rechtl ichen A n s t a l t e n — eine T e n d e n z auf, 
die Sendeze i ten der öffent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n für W e r b u n g auf das 
gegenwärtig gegebene Maß z u beschränken. D e m liegt offenbar das K o n z e p t 
z u g r u n d e , das abzuschätzende W e r b e a u f k o m m e n z u m i n d e s t i n d e n v e r m u t e t e n 
Steigerungsraten der F i n a n z i e r u n g der privaten Veranstal ter u n d A n b i e t e r v o r z u 
beha l ten . 7 D i e unter diesen Umständen eintretende grundsätzlich verschiedenar
tige F i n a n z i e r u n g s s t r u k t u r des öffentl ich-rechtl ichen u n d des pr ivaten (pr ivatwirt 
schaft l ichen) R u n d f u n k s w i r d bei vereinfachender K o n t r a s t i e r u n g als wesent l iches 
A g e n s auch der P r o g r a m m s t r u k t u r aufgefaßt. So ist gesagt w o r d e n : „Da private 
R u n d f u n k v e r a n s t a l t e r zur F i n a n z i e r u n g n i c h t auf G e b ü h r e n bauen k ö n n e n , ist be i 
i h n e n die D o m i n a n z ökonomisch-f inanziel ler S teuerungsimperat ive n a h e z u unaus
w e i c h l i c h vorgegeben." 8 

S o w e i t derartige A n n a h m e n i m S inne einer vertretbaren Prognose belegt w e r d e n 
k ö n n e n , müßte die i m F R A G - U r t e i l des Bundesverfassungsgerichts ausdrücklich 
offengebl iebene Frage, ob die F i n a n z i e r u n g (z. B. aus W e r b u n g ) weiterer R u n d f u n k -
träger gesetzl ich geregelt w e r d e n m u ß ( B V e r f G E 57, 295/324) , 9 i m S inne des 
Regelungsauftrages des Gesetzgebers beantwortet w e r d e n . 

D e r jüngsten Z e i t gehören auch gesetzl iche V o r s c h r i f t e n an , die die R e c h n u n g s 
prüfung i m Bereich der öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n z u m G e g e n s t a n d 
haben . Derart ige Rege lungen w e r d e n gesetzestechnisch i n das Landeshaushal ts 
recht — so i n Baden-Würt temberg — oder i n das R u n d f u n k r e c h t — so i n B a y e r n 
— eingefügt. Diese äußere Z u o r d n u n g erlaubt für s ich a l le in k e i n U r t e i l über 
Zulässigkeit u n d Eigenart dieser öffentl ichen F i n a n z k o n t r o l l e über die R u n d f u n k 
a n s t a l t e n . 1 0 

D i e R u n d f u n k a n s t a l t e n s i n d e in Bestandtei l der öffentl ichen F i n a n z Wirtschaf t . 1 1 

Daraus lassen sich al lerdings n o c h keine sehr wei tgehenden F o l g e r u n g e n able i ten . 

7 R. Groß, Verfassungsrechtlich bedeutsame Schwerpunkte der Mediengesetzgebung, Media Perspektiven 
1984, S. 681/692 ff. 

8 W. Hoff mann-Riem, Rundfunkordnung i m A u f b r u c h vom Binnen- zum A u ß e n p l u r a l i s m u s , M e d i a 
Perspektiven 1984, S. 613/623. 

9 H. J. Faller, Medienfreiheit und Wirtschaftsfreiheit in verfassungsrechtlicher Sicht, D B 1983, 

1029/1033. 

10 Siehe unten unter II.4 und IV.3. 

11 W. Scbreckenberger, Die Finanzierung der ö f fen t l i ch - rech t l i ch en Rundfunkanstalten unter besonderer 

B e r ü c k s i c h t i g u n g von Fragen der Wirtschaftlichkeit und der sich v e r ä n d e r n d e n Medienordnung, i n : K. 

Stern, u. a., Programmauftrag und Wirtschaftlichkeit der ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalten, 1984, S. 

5/14. 
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D e n n kraft der d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n zugesicherten A u t o n o m i e aufgrund des 

G r u n d r e c h t s der R u n d f u n k f r e i h e i t k a n n ihre Haushaltswirtschaft n i c h t als T e i l des 

Staatshaushalts behandelt w e r d e n . Außerdem m u ß s ich die Wirtschaftsführung u n d 

F i n a n z g e b a r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n als „öffentl ich-rechtl icher U n t e r n e h m e n 

m i t pr ivatwir tschaf t l icher Betr iebsführung" 1 2 v o n der Wir tschaf t s - u n d R e c h n u n g s 

führung staatlicher Behörden u n d auch v o n E i n h e i t e n der mit te lbaren Staatsver

w a l t u n g unterscheiden. 

2. Praxis des Finanzwesens der Rundfunkanstalten 

a) Erträge und Ertragsstruktur 

D i e Erträge der Landesrundfunkansta l ten , des Z D F , der be iden R u n d f u n k a n s t a l 
ten des Bundesrechts u n d des R I A S - B e r l i n ergeben s ich aus den i n A n l a g e 
beigefügten Übers i ch ten . 1 3 D a b e i ist unterschieden zwischen d e n Erträgen aus 
T e i l n e h m e r g e b ü h r e n , d e n Erträgen aus W e r b u n g u n d den sonstigen Erträgen, u m 
die B e d e u t u n g u n d die A u f t e i l u n g der verschiedenen F inanz ierungsque l l en s ichtbar 
z u m a c h e n . 

B e i d e n A n s t a l t e n R a d i o B r e m e n , Saarländischer R u n d f u n k u n d Sender Freies 
B e r l i n ist der A n t e i l der sonst igen Erträge deshalb d e u t l i c h höher als bei d e n 
anderen A n s t a l t e n , w e i l er die F inanzausgle ichszahlungen der sechs gebenden 
A n s t a l t e n als E i n n a h m e n enthält . Be i den A n s t a l t e n R a d i o B r e m e n u n d Saarländi
scher R u n d f u n k steht e i n e m verhältnismäßig ger ingen G e b ü h r e n a u f k o m m e n e in 
verhältnismäßig hoher A n t e i l der Erträge aus W e r b u n g gegenüber. D e r verhältnis
mäßig niedr ige A n t e i l der Erträge aus W e r b u n g b e i m W D R erklärt s ich daraus, daß 
diese A n s t a l t keine Hörfunkwerbung betreibt. 

D e r A n t e i l der Erträge aus W e r b u n g an d e n Erträgen insgesamt schwankt bei d e n 
Landesrundfunkans ta l ten z w i s c h e n 12,8 u n d 2 9 , 6 % , er beläuft s ich i m D u r c h 
schni t t auf 1 8 , 6 % . D e m g e g e n ü b e r hat das Z D F e inen A n t e i l der Erträge aus 
W e r b u n g i n H ö h e v o n 32,5 % i m Verhältnis z u den gesamten Erträgen aufzuwei 
sen. Für d e n V e r g l e i c h dürfte, w e n n auch n i c h t sehr e rheb l i ch , ins G e w i c h t fal len, 
daß die F e r n s e h w e r b u n g des Z D F n i c h t d u r c h eine Tochtergesellschaft produzier t 
w i r d , so daß v o n den Werbe-Er t rägen n o c h U n k o s t e n abzuziehen s ind . 

D i e besondere F inanzierungss t ruktur der beiden A n s t a l t e n des Bundesrechts 
u n d des R I A S - B e r l i n erklärt s ich daraus, daß diese drei A n s t a l t e n keine T e i l n e h 
m e r g e b ü h r e n u n d keine W e r b e e i n n a h m e n haben. 

12 W. Schreckenberger, Finanzierung, S. 6. 

13 Siehe S. 16f. — Quelle : Zusammenstellung des Bayerischen Rundfunks. 
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D i e Invest i t ionen u n d die technischen Betr iebskosten der v ier V e r s u c h e m i t 

Bre i tbandkabe l i n Bayern, B e r l i n , N o r d r h e i n - W e s t f a l e n u n d R h e i n l a n d - P f a l z („Ka

belpi lotpro jekte" ) w e r d e n z u e i n e m b e s t i m m t e n A n t e i l mit te lbar aus d e m A u f k o m 

m e n der Rundfunkgebühren f inanziert . Diese M i t f i n a n z i e r u n g der K a b e l p i l o t p r o 

jekte aus d e m A u f k o m m e n der Rundfunkgebühren beruht auf d e m K r o n b e r g e r 

Beschluß der Ministerpräsidenten v o m 12./14. N o v e m b e r 1980. In A r t . 3 des 

Staatsvertrages v o n 1983 ist b e s t i m m t , daß i n d e m Z e i t r a u m v o m 15. Februar 1984 

bis z u m 15. N o v e m b e r 1986 je Pro jekt 35 M i o D M a u f z u b r i n g e n s i n d . D i e 

A b r u f b e r e c h t i g u n g für die e i n z e l n e n T r a n c h e n b e s t i m m t s i ch n a c h Landesrecht . 

b) „Eigenkapital" der Rundfunkanstalten 

B e u r t e i l u n g u n d K r i t i k der f inanzwir tschaf t l i chen Praxis der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
müssen, soweit auf das Grundsätzl iche abgestellt w i r d , an d e n L e i t l i n i e n des 
gesetz l i chen Programmauftrags u n d der verfassungsrechtl ich gewährleisteten F r e i 
heit des R u n d f u n k s ausgerichtet sein. D i e n o m i n a l anste igenden Erträge v e r d e c k e n 
die zurückgehende f inanziel le Leistungsfähigkeit der A n s t a l t e n . Diese E n t w i c k l u n g 
k a n n betr iebswirtschaft l ich i n d e n K a t e g o r i e n des „Eigenkapitals" der R u n d f u n k 
anstalten ausgedrückt w e r d e n . 1 4 D a n a c h ist das seit der E r r i c h t u n g der L a n d e s r u n d 
funkansta l ten aus Überschüssen angesammelte E i g e n k a p i t a l , das bei U n t e r n e h m e n 
betr iebswirtschaft l ich u . a. die F u n k t i o n e n einer S i c h e r u n g der Unabhängigkei t 
gegenüber K r e d i t g e b e r n u n d der Betr iebserhal tung i n Z e i t e n schwächerer oder 
ausble ibender Erträge hat, seit 1972 wegen der i m langfrist igen T r e n d z u 
beobachtenden U n t e r d e c k u n g k o n t i n u i e r l i c h zurückgegangen. E i n e echte E i g e n f i 
n a n z i e r u n g d u r c h E i n l a g e n u n d Be te i l igung scheidet für die R u n d f u n k a n s t a l t e n , die 
ke ine A n t e i l s e i g n e r haben können , aus. W e g e n der öffent l ich-recht l ichen S t e l l u n g 
u n d F i n a n z i e r u n g der A n s t a l t e n m u ß auch eine marktwir t schaf t l i ch z u erz ie lende 
u n d d u r c h unternehmerisches W a g n i s u n d d u r c h Invest i t ionen beeinflußbare 
R e n d i t e — abgesehen v o n d e m begrenzten W e t t b e w e b u m Werbeerträge — außer 
Betracht b le iben . D i e d u r c h das s c h w i n d e n d e E i g e n k a p i t a l angezeigte F e h l e n t w i c k 
l u n g w i r d darauf zurückgeführt, daß für die E r m i t t l u n g des Finanzbedarfs u n d für 
die G e b ü h r e n f i n d u n g 1 5 entgegen betr iebswirtschaft l ichen Grundsätzen eine l i q u i -
ditätsorientierte ( E i n n a h m e n u n d A u s g a b e n vergleichende) M e t h o d e u n d n i c h t e ine 
ka lkula tor i sche (aufwands-ertragsbezogene) M e t h o d e verwendet w i r d . 

14 0. Maier, D i e Problematik des schwindenden Eigenkapitals, A R D - J a h r b u c h 84, S. 74. 

15 Siehe unten unter II.5. 
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Anlagen 

La ndesru ndfunka nstalten 
Erträge 1984 

B R H R N D R R B S R S F B S D R S W F W D R L R A 

alle Beträge i n M i l l . D M 

1. Erträge aus 
T e i l n e h m e r 
gebühren 
A n t e i l i n % 

593,7 

70,8 
316,5 

70,2 

637,2 

70,0 

41,6 

33,2 

61,2 

38,8 

130.4 

47,2 

328,6 

72,0 

409,7 

68,0 

881,4 

70,3 

3400,3 
67,0 

2. Erträge aus 

W e r b u n g ( K o 

stenerstattun

gen , K o n z e s 

s ionsabgaben, 

Bete i l igungs

erträge) 

A n t e i l i n % 
174,2 

20,8 
98,7 

21,9 

174,0 

19,1 

37,2 

29,6 
34,1 

21,7 
50,7 

18,3 
76.7 
16.8 

137,1 
22,8 

160,7 
12,8 

943,4 

18,6 

3. Sonst ige 
Erträge 
A n t e i l i n % 

70,3 
8,4 

35,8 

7,9 

99,3 

10,9 

46,7 
37,2 

62,3 
39,5 

95,2 

34,5 
51,4 
11,2 

55,7 
9,2 

212,3 

16,9 

729,0 
14,4 

Erträge insgesamt 
( = 1 0 0 % ) 

838,2 

100,0 
451,0 

100,0 
910,5 
100,0 

125,5 
100,0 

157,6 

100,0 
276,3 
100,0 

456,7 
100,0 

602,5 
100,0 

1254,4 

100,0 
5072,7 

100,0 



Erträge 1984 (Mill. DM) 

D e u t s c h l a n d 
f u n k 

Deutsche 
W e l l e 

R I A S 

Erträge aus 
Z u w e i s u n g e n 
des Bundes 77,9 54,6 % 233,8 97,2 % 

F i n a n z h i l f e der 

A R D 52,1 36,5 % 

Z u r Verfügung 

gestellte M i t t e l _ 70,3 1 0 0 , 0 % 

Erträge aus K o 

stenerstattungen 8,9 6,2 % 3,9 1 ,6% _ 

Sonstige Erträge 3,9 2,7 % 2,8 1,2 % - -
Erträge insgesamt 142,8 1 0 0 , 0 % 240,5 1 0 0 , 0 % 70,3 1 0 0 , 0 % 

ZDF 

Erträge 1984 

M i l l . D M % 

1. Erträge aus T e i l n e h m e r g e b ü h r e n 837,1 51,5 

2. Erträge aus W e r b u n g 527,8 32,5 

3. Sonstige Erträge 260,6 16,0 

Erträge insgesamt 1625,5 100,0 

3. Rundfunkgebühr und Werbeeinnahmen 

a) Bedeutung der Gebührenfinanzierung 

D i e F i n a n z i e r u n g der öf fent l i ch-recht l i chen R u n d f u n k a n s t a l t e n w i r d wesent l i ch 

d u r c h das A u f k o m m e n der T e i l n e h m e r g e b ü h r e n b e s t i m m t . D i e Rundfunkgebühr 

ist das f inanziel le Rückgrat des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s . D i e Erträge aus 

W e r b u n g können aus r e c h t l i c h e n wie aus prakt i schen Gründen nur als eine 

zusätzliche F inanzque l l e vers tanden w e r d e n . D i e d a m i t gegebene grundsätzliche 

F inanz ierungss t ruktur des öf fent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s entspricht d e m verfas-
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sungsrecht l i chen G e b o t , den R u n d f u n k einerseits v o r staatl ichem Einf luß u n d 

andererseits vor e inse i t igem Einf luß der G r u p p e n zu schützen . 1 6 

Diese d u r c h die Rundfunkgebühr b e s t i m m t e F i n a n z i e r u n g , neben der m a r k t w i r t 

schaft l iche F i n a n z i e r u n g s q u e l l e n n u r e i n e n ergänzenden Charakter haben k ö n n e n , 

legt den R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d d e m R u n d f u n k g e s e t z g e b e r Beschränkungen bei 

der Ausschöpfung u n t e r n e h m e r i s c h e r Mögl ichkei ten auf. D i e dazu i m n e u e n 

W D R - G e s e t z getroffene R e g e l u n g ist G e g e n s t a n d verfassungsgerichtl icher A u s e i n 

a n d e r s e t z u n g . 1 7 

D i e Gebührenf inanzierung u n d der P r o g r a m m a u f t r a g der öffentl ich-rechtl ichen 

R u n d f u n k a n s t a l t e n b i l d e n e inen r u n d f u n k p o l i t i s c h e n u n d verfassungsrechtl ichen 

S a c h z u s a m m e n h a n g . 1 8 

b) Rechtliche Eigenart der Rundfunkgebühr 

D i e Rundfunkgebühr ist G e g e n s t a n d der Landesgesetzgebung. Sie w i r d n i c h t für 
die fe rnmelderecht l i che V e r l e i h u n g der technischen Empfangser laubnis , s o n d e r n 
m i t Rücks icht auf die Tätigkeit der R u n d f u n k a n s t a l t u n d für die Möglichkeit z u m 
E m p f a n g der R u n d f u n k s e n d u n g e n e r h o b e n . Sie — landesrecht l ich — als B e n u t 
zungsgebühren auszugestalten, verstößt n i c h t gegen B u n d e s r e c h t . 1 9 

N a c h überwiegender A u f f a s s u n g ist die Rundfunkgebühr eine öffentl iche 
A b g a b e , die für die Mögl ichkei t des E m p f a n g s v o n R u n d f u n k s e n d u n g e n , also für 
die „Benutzung" des R u n d f u n k s als e iner der I n a n s p r u c h n a h m e v o n j edermann 
eröffneten Veransta l tung, geschuldet w i r d . D i e Rundfunkgebühr weist Entge l t cha
rakter auf; sie ist n i c h t eine Benutzungsgebühr i m engeren S i n n des A n s t a l t s 
rechts . 2 0 Sie ermögl icht es d e n öffent l ich-recht l ich organisierten R u n d f u n k a n s t a l 
ten, d e n i h n e n als A u f g a b e der öffent l ichen V e r w a l t u n g übertragenen R u n d f u n k z u 

16 W. Lehr, Programmauftrag und Wirtschaftlichkeit einer ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalt, M e d i a 

Perspektiven 1983, S. 365/367; H. von Mangoldt/F. Klein/Chr. Starck, Das Bonner Grundgesetz, 3. A u f l . , 1. 

Bd. , 1985, Art . 5, R N r . 93. 

17 V g l . P. Lerche, Verfassungsfragen z u m Entwurf der Landesregierung Nordrhein-Westfalen eines 

Gesetzes über den „ W e s t d e u t s c h e n R u n d f u n k K ö l n " ( W D R - G e s e t z ) , A f P 1984, Heft 4. 

18 A u s der G e b ü h r e n f i n a n z i e r u n g kann nicht eine E i n s c h r ä n k u n g der Aufgabenstellung des öffent l ich

rechtlichen Rundfunks abgeleitet werden, wie es in der B e g r ü n d u n g zu d e m bayer. Medienerprobungs- u n d 

-entwicklungsgesetz anklingt (Landtag D r u c k s . 10/3856, B, Z u Art . 37). Entgegen der erläuterten Fassung 

des Art . 4 A b s . 1 Satz 3 Bayer. R u n d f u n k G heißt es, der Bayer. Rundfunk habe im Sinne einer 

„ G r u n d v e r s o r g u n g " den Rundfunktei lnehmern einen objektiven u n d umfassenden Überbl ick ü b e r das 

internationale, das nationale und das bayerische Geschehen in allen Lebensbereichen zu geben. 

19 B V e r w G E 29, 213; dazu W. Rudolf, Presse u n d R u n d f u n k i n : /. von Münch (Hrsg.), Besonderes 

Verwaltungsrecht, 7. A u f l . , 1985, S. 785/820f. 

20 P. Lerche, Werbefernsehen, 1965, S. 26; G. Herrmann, Z u r Z u s t ä n d i g k e i t für die Regelung der 

R u n d f u n k g e b ü h r e n , U F I T A 1967, S. 147/166; F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , 1969, S. 20; A. Grupp, 

Grundfragen, S. 41 f. 
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b e t r e i b e n . 2 1 D i e erhebl iche A b s t r a k t h e i t des N e x u s z w i s c h e n der R u n d f u n k a n s t a l t 
u n d d e m T e i l n e h m e r wie auch d ie sehr w e i t getriebene P a u s c h a l i e r u n g dieser 
öf fent l ichen A b g a b e stel len d e n E n t g e l t c h a r a k t e r der R u n d f u n k g e b ü h r n i c h t i n 
Frage. D i e s e G e s i c h t s p u n k t e s i n d r e c h t l i c h d a d u r c h berücksicht igt w o r d e n , daß 
namhafte A u t o r e n die R u n d f u n k g e b ü h r der Sache n a c h als e inen Bei trag auffas
s e n . 2 2 

D a s Bundesverfassungsgericht hat s i c h i n d e m U r t e i l z u r U m s a t z s t e u e r p f l i c h t der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n m i t der r e c h t l i c h e n E i g e n a r t der R u n d f u n k g e b ü h r — das W o r t 
„Gebühr" stets i n Anführungsze ichen v e r w e n d e n d — unter d e m B l i c k w i n k e l 
befaßt, daß aus d e m V o r h a n d e n s e i n dieser „Gebühr" ke ine Schlüsse auf die 
gewerb l i che N a t u r der R u n d f u n k d a r b i e t u n g z u z i e h e n seien. D e r R u n d f u n k werde 
als eine „Gesamtveranstaltung" b e h a n d e l t , so daß die R u n d f u n k t e i l n e h m e r n i c h t 
etwa zu d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n i n e ine B e z i e h u n g gewerb l i cher A r t träten. D i e für 
das Berei thal ten des Empfangsgerätes z u zahlende „Gebühr" sei „nicht G e g e n l e i 
s t u n g für eine L e i s t u n g , s o n d e r n das v o n d e n Ländern eingeführte M i t t e l zur 
F i n a n z i e r u n g der G e s a m t v e r a n s t a l t u n g " . 2 3 

E r h e b l i c h ausführlicher u n d s a c h l i c h m i t d e m eben Angeführ ten n i c h t überein
s t i m m e n d , geht die abweichende M e i n u n g der R i c h t e r G e i g e r , R i n c k u n d W a n d auf 
die Rechtsfragen der R u n d f u n k g e b ü h r e i n . 2 4 D i e R u n d f u n k g e b ü h r sei e i n Entgel t 
für die E n t g e g e n n a h m e des P r o g r a m m s u n d die k o r r e s p o n d i e r e n d e Veransta l tungs
u n d Sendetätigkeit der R u n d f u n k a n s t a l t e n . A n i h r e m Entgel tcharakter ändere es 
weder etwas, daß die R u n d f u n k g e b ü h r v o n d e n Ministerpräsidenten aus p o l i t i s c h e n 
(sozialen u n d gesellschaftspolit ischen) G r ü n d e n so n i e d r i g w i e mögl ich gehalten 
werde , n o c h daß sie i n extremer W e i s e pauschal iert ist u n d daß sie ohne Rücks icht 
darauf z u zahlen ist, ob u n d i n w e l c h e m U m f a n g u n d i n n e r h a l b w e l c h e n P r o g r a m m s 
die R u n d f u n k - u n d Fernsehle i s tung a u c h tatsächlich i n A n s p r u c h g e n o m m e n w i r d . 
Für die F i n a n z i e r u n g der Träger v o n R u n d f u n k - u n d Fernsehdarb ie tungen , die i h r 
P r o g r a m m ausstrahlen, gebe es p r a k t i s c h n u r diesen W e g als verfassungsrechtl ich 
u n b e d e n k l i c h u n d prakt ikabel . D i e F i n a n z i e r u n g aus d e m öffent l ichen H a u s h a l t der 
Länder (oder des Bundes) wäre i m H i n b l i c k auf die v o n A r t . 5 G G geforderte 
Fre ihe i t u n d Unabhängigkeit al ler p o t e n t i e l l e n Träger, also auch der R u n d f u n k a n 
stalten, v o m Staat unzulässig; d e n n d a d u r c h gerieten die A n s t a l t e n (jedweder 
recht l i chen Organisat ionsform) h i n s i c h t l i c h ihrer öffent l ichen A u f g a b e n , R u n d 
f u n k - u n d Fernsehdarbietungen a n z u b i e t e n u n d auszustrahlen, i n eine Abhängig-

21 B a y V e r f G H V G H E 31, 158/163 f. ( V e r f a s s u n g s m ä ß i g k e i t des Zustimmungs-Beschlusses nach Art . 72 
A b s . 2 BayVerf zum R u n d f u n k g e b ü h r e n s t a a t s v e r t r a g 1974). 

22 Hans J. Wolff/O. Bachof, Verwaltungsrecht I, 9. Auflage, 1974, S. 308; Expertenkommission Neue 

M e d i e n B a d e n - W ü r t t e m b e r g , A b s c h l u ß b e r i c h t , 1981, I, S. 155. 

23 B V e r f G E 31, 314/329f. 

24 B V e r f G E 31, 314, 337/343 ff. 
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keit v o m Staat. Sol le die V e r w e i s u n g der A n s t a l t e n auf eine F i n a n z i e r u n g d u r c h 

W e r b u n g unterb le iben , w e i l die einseit ige K o m m e r z i a l i s i e r u n g des R u n d f u n k - u n d 

Fernsehwesens i n W i d e r s t r e i t geraten könnte m i t der Rücks icht auf das Öffent l ich-

keits- u n d G e m e i n w o h l i n t e r e s s e , die die Erfüllung e iner öffentlichen A u f g a b e 

erfordere, so bleibe n u r die F i n a n z i e r u n g aus G e l d l e i s t u n g e n der Bürger, die das 

A n g e b o t der R u n d f u n k - u n d Fernsehanstalten akzept ier ten u n d s ich a m E m p f a n g 

der ausgestrahlten P r o g r a m m e bete i l igten. D e m entspreche die E i n h e b u n g einer 

Gebühr . Ihre H ö h e werde n icht , wie es d e m G r u n d s a t z der Fre ihei t u n d 

Unabhängigkeit v o m Staat entsprechen würde, v o n d e n O r g a n e n der A n s t a l t , 

sondern v o m Staat festgesetzt. D i e d a r i n l iegende Einschränkung des Grundsatzes 

der Freihei t u n d Unabhängigkei t v o m Staat sei gerechtfert igt i m H i n b l i c k darauf, 

daß das j edem G r o ß u n t e r n e h m e n m i t e iner fakt ischen M o n o p o l s t e l l u n g e igentüm

l iche Interesse an E r h ö h u n g seiner F i n a n z m i t t e l die G e f a h r i n s ich berge, daß bei 

der B e s t i m m u n g der G e b ü h r e n h ö h e n i c h t nach d e m G r u n d s a t z größtmögl icher 

Sparsamkeit verfahren werde, die M o n o p o l s t e l l u n g ausgenutzt werde u n d die 

Interessen der R u n d f u n k - u n d Fernsehte i lnehmer z u k u r z kämen. D i e Festsetzung 

der G e b ü h r d u r c h d e n Staat sei andererseits m i t j e n e m G r u n d s a t z der Fre ihe i t u n d 

Unabhängigkeit der A n s t a l t v o m Staat so lange vereinbar , als dieser n i c h t über seine 

Entscheidungszuständigkeit Einfluß auf das P r o g r a m m z u n e h m e n versuche, also 

eine ausreichende F i n a n z i e r u n g der A n s t a l t sichere. 

c) Erträge aus Werbung 

W ä h r e n d das A u f k o m m e n aus der R u n d f u n k g e b ü h r aus der Erfüllung einer 
A b g a b e p f l i c h t i m R a h m e n des öffent l ich-recht l ichen Tei lnehmerverhältnisses 
z w i s c h e n der R u n d f u n k a n s t a l t u n d d e m R u n d f u n k t e i l n e h m e r s tammt, werden die 
W e r b e e i n n a h m e n der A n s t a l t e n marktwir t schaf t l i ch g e w o n n e n . I m F i n a n z w e s e n 
der Öffentl ich-rechtlichen R u n d f u n k a n s t a l t e n haben die E i n n a h m e n aus W i r t 
schaf tswerbung n u r die F u n k t i o n e iner „Zusatzfinanzierung". A n g e s i c h t s des 
beträchtl ichen V o l u m e n s der Erträge aus W e r b u n g liegt d e n n o c h auf der H a n d , daß 
bei der gegebenen H ö h e der E i n n a h m e n aus T e i l n e h m e r g e b ü h r e n der F inanzbedarf 
der R u n d f u n k a n s t a l t e n ohne die Erträge aus W e r b u n g n i c h t gedeckt w e r d e n 
könnte . 

D i e recht l iche B e u r t e i l u n g der W i r t s c h a f t s w e r b u n g i m R u n d f u n k geht überwie
g e n d d a h i n , daß diese z u m überkommenen u n d r e c h t l i c h zulässigen F u n k t i o n s b e 
re ich des öffent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k s gehöre , w e n n auch n u r bei e i n e m 
umfangmäßig beschränkten u n d gegenüber d e m e i g e n t l i c h e n P r o g r a m m d e u t l i c h 
zurücktretenden A n t e i l der W e r b u n g , daß aber auf der anderen Seite die 
W e r b e s e n d u n g e n n i c h t v o m eigentl ichen P r o g r a m m a u f t r a g der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
umfaßt würden. D e n n bei der W e r b u n g sei weder das integrierende M o m e n t 
r u n d f u n k e i g e n e r M e i n u n g s w e r b u n g oder Ber ichters ta t tung n o c h e in Tatbestand 
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des Beitragens zur i n d i v i d u e l l e n oder öf fent l ichen M e i n u n g s b i l d u n g gegeben . 2 5 A u s 
einer derart igen Einschätzung ergibt s i c h fo lger icht ig , daß die W i r t s c h a f t s w e r b u n g 
n i c h t als P r o g r a m m b e s t a n d t e i l i m S i n n e der d u r c h das G r u n d r e c h t geschützten 
P r o g r a m m f r e i h e i t nach A r t . 5 A b s . 1 Satz 2 G G angesehen w i r d u n d weiter, daß es 
für grundsätzlich zulässig gehal ten w i r d , W i r t s c h a f t s w e r b u n g i m R u n d f u n k gesetz
l i c h auszuschl ießen. 2 6 

Diese grundsätzliche B e u r t e i l u n g m u ß al lerdings i n zwei R i c h t u n g e n einge
schränkt w e r d e n . Soweit die W i r t s c h a f t s w e r b u n g ausdrücklich oder k o n k l u d e n t 
d u r c h die gesetzl ichen G r u n d l a g e n des öffent l ich-recht l ich veranstalteten R u n d 
funks z u m Programmauf t rag e iner R u n d f u n k a n s t a l t gehört u n d das A u f k o m m e n 
aus der W i r t s c h a f t s w e r b u n g z u r S i c h e r u n g der f i n a n z i e l l e n Leistungsfähigkeit der 
A n s t a l t e r forder l i ch ist, fällt dieses A u f k o m m e n unter die staatliche Garant ie für die 
funkt ionsgerechte F i n a n z i e r u n g des öf fent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s . 2 7 E i n V e r 
bot o der eine zei t l iche B e s c h r ä n k u n g v o n W e r b e s e n d u n g e n i m R u n d f u n k k a n n 
danach n u r unter der V o r a u s s e t z u n g zulässig sein , daß die F i n a n z i e r u n g der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n auf andere W e i s e gesichert i s t . 2 8 

Für das Z D F ist eine ausdrückl iche R e g e l u n g über das „Werbeprogramm" u n d 
auch darüber getroffen, daß die A n s t a l t ihre A u s g a b e n aus d e m A n t e i l an d e m 
A u f k o m m e n der R u n d f u n k g e b ü h r u n d „im übrigen" d u r c h E i n n a h m e n aus 
W e r b e s e n d u n g e n deckt (§§ 22 A b s . 3, 23 A b s . 2 Z D F - S t a a t s v e r t r a g ) . 2 9 

E i n zweiter G e s i c h t s p u n k t ergibt s i c h aus der verfassungsrecht l ichen A u f g a b e des 
Gesetzgebers (Art . 5 A b s . 1 i n V e r b , m i t A r t . 3 A b s . 1 G G ) die Z u l a s s u n g der z u m 
m e d i a l e n Prozeß der freien Meinungsbetä t igung u n d M e i n u n g s b i l d u n g gehörenden 
W e r b u n g sachgerecht unter Berücks icht igung aller bete i l igten M e d i e n z u o r d n e n . 
U n t e r d i e s e m B l i c k w i n k e l w i r d es darauf a n k o m m e n , ob die öffentl ich-rechtl ichen 
R u n d f u n k a n s t a l t e n — wie behauptet w o r d e n i s t 3 0 — auf die W e r b e f i n a n z i e r u n g zur 
S i c h e r u n g ihrer Unabhängigkei t u n d der C h a n c e n g l e i c h h e i t angewiesen s i n d . D i e 
Frage ist n i c h t al le in auf die H ö h e der E i n n a h m e n — sei es aus d e m G e b ü h r e n 
a u f k o m m e n , sei es aus W e r b u n g — b e z o g e n . D e n n die verschiedenen Ertragsquel -

25 P. Lerche, Werbefernsehen, S. 12, 18; 0. Bachof/W. Rudolf, Verbot des Werbefernsehens durch 

Bundesgesetz? 1966, S. 12, 28ff.; G Herrmann, Fernsehen und H ö r f u n k in der Verfassung der 

Bundesrepublik Deutschland, 1975, S. 85 ff.; / / . Bethge, D e r verfassungsrechtliche Stellenwert der W e r b u n g 

im ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunk, Media Perspektiven 1983, S. 690/691 f. 

26 P. Lerche, Werbefernsehen, S. 29; G. Tlerrmann, Fernsehen und H ö r f u n k , S. 85 ff. 

27 Siehe unten unter III.l und IV.4. 

28 /. von Münch, G G - K o m m e n t a r , Bd. 1, 3. A u f l . , 1985, Art . 5, R N r . 33a. 

29 Z u m Werbeaufkommen beim Z D F als „ G c b ü h r c n ä q u i v a l e n t " vgl. Ii W. Fuhr/G. Krone, Interdepen-

denzen zwischen G e b ü h r e n - und W e r b e e i n n a h m e n auf dem Gebiet der Rundfunkfinanzierung, A f P 1984, 

S. 141. 

30 l'.-W. von Seil, Wirtschaftswerbung in den ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalten und in den Neuen 

Medien , A R D - J a h r b u c h 84, S. 88. 
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len s i n d n i c h t äquivalent. A n d e r s als die relativ starre u n d v o n staatlicher 

Festsetzung bes t immte Rundfunkgebühr , in der g l e i c h w o h l die verfassungsrechtl i 

che Gewährleis tung des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s zur G e l t u n g k o m m t , s i n d 

die Erträge aus W e r b u n g eine i m wesentl ichen eigenständige F inanz ierungsque l le , 

die d u r c h die A n s t a l t e n b i sher selbständig der wir tschaf t l ichen E n t w i c k l u n g 

angepaßt w e r d e n k o n n t e . D i e E i n n a h m e n aus Wir tschaf t swerbung können deshalb 

bei d e n öffent l ich-recht l ichen Rundfunkansta l ten die Staatsunabhängigkeit stär

k e n . 3 1 D i e d a m i t gegebene a u t o n o m e f inanzwirtschaft l iche Bewegl ichkei t für e i n e n 

Sektor der E i n n a h m e n u n d die daraus gewonnene Gestal tungsfreiheit der P r o 

g r a m m p l a n u n g ist n i c h t d u r c h andere E i n n a h m e n ohne weiteres substituierbar. 

d) „ Wettbewerb" der Massenmedien 

Sowei t diese Frage n i c h t a l le in nach d e m G e s i c h t s p u n k t betrachtet w i r d , ob die 

W i r t s c h a f t s w e r b u n g i m R u n d f u n k gegenständlich v o m Schutz der R u n d f u n k f r e i 

heit erfaßt w i r d , s o n d e r n auch die Gesamtsi tuat ion v o n öffent l ich-recht l ichem 

R u n d f u n k , pr iva t recht l i chen R u n d f u n k u n t e r n e h m e n u n d Presse berücksichtigt 

w i r d , ergeben s ich zusätzliche Erwägungen. Im Verhältnis zur Presse w i r d jedenfalls 

d e n m i t der Presse k o n k u r r i e r e n d e n öffentlich-rechtlichen R u n d f u n k a n s t a l t e n e in 

G e b o t z u r Mäßigung des W e r b e f u n k s abverlangt. D i e i n der K o n k u r r e n z s i t u a t i o n 

l i egenden f inanz ie l l en Mögl ichkei ten des Staates oder sonstiger öffentl ich-rechtl i 

cher G e b i l d e dürften n u r so eingesetzt werden, daß der L e b e n s r a u m der pr ivatwir t 

schaf t l i chen M e d i e n geachtet b l i e b e . 3 2 

D i e s e Verknüpfung der F inanzierungsquel le Wir t schaf t swerbung u n d der W e t t 

bewerbss i tuat ion der M a s s e n m e d i e n untereinander i m H i n b l i c k auf eine m e d i e n 

p o l i t i s c h wünschenswerte A l l o k a t i o n des Werbeaufwands der W i r t s c h a f t liegt auch 

d e m Sondergutachten 11 der Monopolkommiss ion :„Wet tbewerbsprobleme bei der 

E inführung v o n pr iva tem Hörfunk u n d Fernsehen" (1981) zugrunde . D e r R u n d 

f u n k w e r b u n g w i r d e in ger inger Informationswert u n d w e r d e n ungünstige A u s w i r 

k u n g e n auf den W e t t b e w e r b zugeschrieben. In der R e c h t s p r e c h u n g des Bundesver

waltungsger ichts ( B V e r w G E 39, 159) werde ausdrücklich darauf h ingewiesen , daß 

eine ausschließl iche F i n a n z i e r u n g d u r c h W e r b e s e n d u n g e n z u einer einseit igen 

B e e i n f l u s s u n g der öffentl ichen M e i n u n g d u r c h die werbenden U n t e r n e h m e n führe. 

D u r c h W e r b u n g f inanzierte R u n d f u n k s t a t i o n e n seien nach bisherigen E r f a h r u n g e n 

n i c h t geeignet , die Programmvie l fa l t wesent l ich zu erhöhen. D i e M o n o p o l k o m m i s -

31 M. Bullinger, Rundfunkwerbung i m U m b r u c h der Medien, Ztschr. für Urheber- u n d M e d i e n r e c h t / F i l m 

u n d Recht 29, 1985, S. 121/129f. 

32 P. Lerche, Rechtliche Aspekte staatlicher Medienhilfe, i n : M. Löffler (Hrsg.), D e r Staat als M ä z e n der 
Medien? 1981, S. 1/4. — W. Geiger, Verfassungsrechtliche Grundlagen der neuen R u n d f u n k o r d n u n g , A f P 
1984, S. 136/140, verficht die weitergehende These, es sei zur W a h r u n g der Chancengleichheit rechtlich 
unabweisbar, daß die W e r b u n g der öffent l i ch-recht l i chen Anstalten drastisch g e k ü r z t werde. 
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s ion hält deshalb eine weitere Verstärkung der Hörfunk- u n d F e r n s e h w e r b u n g auch 
aus wet tbewerbspol i t i schen Gründen für unerwünscht . Sie würde es i m G e g e n t e i l 
begrüßen, w e n n auch die öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n ihre .Werbesen
d u n g e n einschränken u n d möglichst ganz einstel len würden. 

W e n n die Frage, ob u n d w e l c h e n verfassungsrechtl ichen S c h u t z die öffentl ich
r e c h t l i c h e n R u n d f u n k a n s t a l t e n i m H i n b l i c k auf die v o n i h n e n veranstalteten 
W e r b e s e n d u n g e n genießen, n icht a l le in unter d e m B l i c k w i n k e l der gegenständli
chen R e i c h w e i t e der P r o g r a m m f r e i h e i t u n d auch n i c h t a l le in unter d e m G e s i c h t s 
p u n k t der Wet tbewerbss i tuat ion der M a s s e n m e d i e n untere inander betrachtet w i r d , 
s o n d e r n w e n n auch der mögl iche eigene Beitrag der W e r b e s e n d u n g e n zur 
i n d i v i d u e l l e n u n d öffentl ichen M e i n u n g s b i l d u n g berücksichtigt u n d vor a l l e m die 
Gewährleistung einer angemessenen F i n a n z i e r u n g der öf fent l ich-recht l ichen R u n d 
funkansta l ten bedacht w i r d , k a n n n i c h t s c h l e c h t h i n die Zulässigkeit eines gesetz l i 
c h e n V e r b o t s v o n W e r b e s e n d u n g e n d u r c h die öf fent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n 
stalten vertreten w e r d e n . 3 3 

Für die Presse gi l t , daß das G r u n d r e c h t der Pressefreiheit auch d e n A n z e i g e n t e i l 
v o n Presseerzeugnissen umfaßt. D i e freie Presse k ö n n t e ihre wir tschaf t l i che 
E x i s t e n z sonst n i c h t s ichern . D i e Veröffent l ichung v o n A n z e i g e n gehört z u den 
h e r k ö m m l i c h e n u n d typischen Presseaufgaben; d e n n die Leser werden d a d u r c h 
über die i n den A n z e i g e n enthal tenen wir tschaf t l i chen Mögl ichkei ten oder die i n 
i h n e n z u m A u s d r u c k gebrachten M e i n u n g e n in formier t . N i c h t unberücksicht igt 
b le iben darf die B e d e u t u n g des A n z e i g e n t e i l s für die Erfüllung der K o m m u n i k a 
tionsaufgabe der Presse sowie für die E r h a l t u n g ihrer wir t schaf t l i chen G r u n d l a g e n 
als wesent l icher V o r a u s s e t z u n g ihrer Unabhängigkei t . 3 4 A u s dieser Rechtsauffas
sung ist für die Z u l a s s u n g v o n R u n d f u n k i n pr ivatrecht l i cher F o r m der Schluß 
gezogen w o r d e n , daß hier eine angemessene u n d verhältnismäßige Ermögl i chung 
v o n W e r b e e i n n a h m e n aus d e m G r u n d r e c h t der R u n d f u n k f r e i h e i t abzule i ten sei. 
Für die öffentl ich-rechtl ichen A n s t a l t e n , deren F i n a n z i e r u n g vor a l l e m d u r c h 
G e b ü h r e n gesichert sei, gelte etwas anderes. Diese besäßen ke ine g r u n d r e c h t l i c h e 
Gewährleistung ihrer W e r b e s e n d u n g e n . D e r Gesetzgeber k ö n n t e sie i h r e m öffent
l i c h - r e c h t l i c h e n Status entsprechend auf Gebührenf inanzierung verweisen. D a b e i 
sei a l lerdings zu berücksichtigen, daß der Staat bei E r r i c h t u n g solcher A n s t a l t e n 
auch als verpfl ichtet angesehen werden müsse, sie f i n a n z i e l l ausre ichend z u 
versorgen. D e r Gesetzgeber könnte s o m i t die W e r b u n g bei den aus öffent l ich
r e c h t l i c h e n Gebühren f inanzierten A n s t a l t e n beschränken oder ausschließen, w e n n 
eine andere ausreichende f inanzie l le G r u n d l a g e gegeben oder herzuste l len s e i . 3 3 

33 Siehe z. B. W. Schrecken berger, Finanzierung, S. 8. 

34 B V e r f G E 21, 271/278 f.; 64, 108/114. 

35 U. Scheuner, Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit , 1982, S. 38 f. in Auseinandersetzung mit K. Stern/H. 

Bethge, Ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e r u n d privatrechtlicher Rundfunk, 1971, S. 87 ff. 
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E i n e derartige D i f f e r e n z i e r u n g der W e r b u n g d u r c h privatwirtschaft l iche M e d i e n 
u n d d u r c h die öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n ist jedenfalls insoweit 
n i c h t e i n l e u c h t e n d , als die W i r t s c h a f t s w e r b u n g — m i t d e m Bundesverfassungsge
r i c h t — als e in E l e m e n t der media len K o m m u n i k a t i o n s a u f g a b e angesehen werden 
m u ß . G e h ö r t die W i r t s c h a f t s w e r b u n g aber zu d e n A u f g a b e n der M e d i e n , m i t denen 
diese an d e m a l l g e m e i n e n Prozeß der öffentl ichen M e i n u n g s - u n d W i l l e n s b i l d u n g 
t e i l n e h m e n u n d I n f o r m a t i o n v e r m i t t e l n , k a n n deren Zulässigkeit u n d deren 
U m f a n g n i c h t n u r als eine Frage der D e c k u n g des Finanzbedarfs i m W e t t b e w e r b 
d e r M e d i e n untere inander betrachtet werden . Diese Seite der R u n d f u n k w e r b u n g ist 
h i e r n i c h t weiter z u verfolgen. U n t e r d e m B l i c k w i n k e l der f inanzwir tschaf t l i chen 
A u t o n o m i e des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s u n d d e m dafür le i tenden P r i n z i p 
d e r Staatsunabhängigkeit der R u n d f u n k a n s t a l t e n k a n n es n icht e in leuchten , die 
Frage der W i r t s c h a f t s w e r b u n g grundsätzlich anders z u sehen als bei den pr ivatwir t 
s c h a f t l i c h organisierten M e d i e n u n d d e m Gesetzgeber gegenüber der Wir tschaf t s 
w e r b u n g der öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n — vorbehal t l i ch sonstiger 
S i c h e r u n g des Finanzbedarfs — e inen d u r c h das G r u n d r e c h t der R u n d f u n k f r e i h e i t 
n i c h t begrenzten Rege lungssp ie l raum zuzugestehen. Das muß auch gegenüber der 
n e u e r d i n g s vertretenen A u f f a s s u n g 3 6 gelten, daß die strukturel le u n d zei t l i che 
R e g e l u n g der R u n d f u n k w e r b u n g z u d e n d e m Gesetzesvorbehalt unter l iegenden 
„wesent l ichen" Fragen für den R u n d f u n k u n d für die S i cherung der Aufgabenerfül
l u n g e iner öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t gehöre. A n g e s i c h t s des G r u n d 
rechts der R u n d f u n k f r e i h e i t k a n n s ich die Frage nur so stellen, ob der Gesetzgeber 
aus besonderen m e d i e n p o l i t i s c h e n oder sonstigen Gründen des öffentl ichen 
Interesses berechtigt ist, die Befugnis der R u n d f u n k a n s t a l t e n , W i r t s c h a f t s w e r b u n g 
i n i h r P r o g r a m m a u f z u n e h m e n , u n d das Recht der an R u n d f u n k w e r b u n g i n d e n 
öf fent l ich-recht l ichen A n s t a l t e n interessierten U n t e r n e h m e n d u r c h strukturel le 
o d e r ze i t l i che R e g e l u n g e n z u beschränken. 

4. Rechnungslegung und Rechnungskontrolle 

D i e auf der G r u n d l a g e v o n Staatsverträgen d u r c h Gesetz getroffenen E n t s c h e i 

d u n g e n der par lamentar ischen V o l k s v e r t r e t u n g e n der Länder über die R u n d f u n k 

g e b ü h r betreffen eine öffentl iche A b g a b e , die n i c h t als E i n n a h m e i n d e n Landes 

haushal t e ingeht , sondern z u r selbständigen Haushal ts - u n d Wirtschaftsführung 

d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n zufließt. D i e E i n n a h m e n aus den Rundfunkgebühren u n d 

ihre B e w i r t s c h a f t u n g d u r c h die Rundfunkans ta l ten s ind ein E l e m e n t der öffentli

c h e n Haushal tswir tschaf t . Sie gehören aber n icht z u m staatlichen Haushal t , auch 

n i c h t insofern als der staatliche H a u s h a l t die E i n n a h m e n u n d A u s g a b e n der 

l a n d e s u n m i t t e l b a r e n Körperschaf ten u n d A n s t a l t e n des öffentl ichen Rechts 

umfaßt . F o l g e r i c h t i g hat deshalb auch das Haushaltsrecht der Länder bis in die 

36 M. Bullinger, Rundfunkwerbung, S. 125ff. 
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jüngste Z e i t keine ausdrücklichen V o r s c h r i f t e n darüber enthal ten, i n welcher W e i s e 
s ich R e g i e r u n g u n d Par lament über d e n F inanzbedarf u n d die Wirtschafts führung 
der R u n d f u n k a n s t a l t e n K e n n t n i s verschaffen könnten , insbesondere i m H i n b l i c k 
auf die p o l i t i s c h e n E n t s c h e i d u n g e n der Reg ierungen u n d der Parlamente über die 
H ö h e der Rundfunkgebühr . D i e s wurde u n d w i r d z u R e c h t als eine A n g e l e g e n h e i t 
des R u n d f u n k r e c h t s betrachtet. 

D i e landesrecht l ichen V o r s c h r i f t e n über die R u n d f u n k a n s t a l t e n begründen, 
w e n n a u c h i n unterschiedl icher W e i s e , A u f g a b e n u n d Befugnisse des In tendanten 
u n d der kol legia len O r g a n e der R u n d f u n k s e l b s t v e r w a l t u n g zur O r d n u n g u n d 
Überwachung der Haushaltswirtschaft der R u n d f u n k a n s t a l t e n , wie z. B. i n § § 1 7 
u n d 18 des Staatsvertrages über den Südwestfunk. Es besteht d e m n a c h a u f g r u n d 
einer jahrzehntelangen E n t w i c k l u n g e in eigenes R u n d f u n k h a u s h a l t s r e c h t . Es 
besteht k e i n G r u n d a n z u n e h m e n , daß die H a u s h a l t s r e f o r m des Jahres 1969 an 
dieser grundsätzlichen Rechtslage etwas geändert hätte. N a c h § 42 A b s . 1 H G r G 
w i r d die gesamte Haushal ts - u n d Wirtschaftsführung des B u n d e s u n d der Länder 
einschließlich ihrer Sondervermögen u n d Betriebe v o n Rechnungshöfen geprüft . 
A u f Sondervermögen des Bundes oder des Landes u n d bundes- oder l a n d e s u n m i t 
telbare jurist ische Personen des öffentl ichen Rechts ist das H G r G entsprechend 
a n z u w e n d e n , soweit d u r c h Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes nichts anderes 
b e s t i m m t ist (§ 48 A b s . 1 H G r G ) . D a m i t besteht auch v o n Seiten des H a u s h a l t s 
rechts k e i n H i n d e r n i s , nach wie vor d e n Besonderhei ten der Haushal tswir tschaf t 
u n d Wirtschaftsprüfung der R u n d f u n k a n s t a l t e n , die letzten E n d e s i n der R u n d 
funkfre ihe i t w u r z e l n , d u r c h besondere V o r s c h r i f t e n des R u n d f u n k r e c h t s R e c h n u n g 
z u tragen. 

In d e n kol legia len Selbstverwaltungsorganen der R u n d f u n k a n s t a l t e n , hauptsäch
l i c h i n d e n Rundfunkräten der Landesrundfunkansta l ten , s i n d neben den p o l i t i 
schen Parteien u n d den sonstigen gesel lschaft l ich relevanten G r u p p e n auch d ie 
gesetzgebenden Körperschaften d u r c h eine m e h r oder weniger große Z a h l v o n 
M i t g l i e d e r n vertreten; siehe z. B. die Z u s a m m e n s e t z u n g des R u n d f u n k r a t s n a c h 
§ 17 des Staatsvertrages über d e n N o r d d e u t s c h e n R u n d f u n k . D i e par lamentar ischen 
V o l k s v e r t r e t u n g e n der Länder s i n d d a m i t an der i m W e g e der Se lbs tverwal tung 
s tat t f indenden K o n t r o l l e der Wirtschaftsführung u n d F i n a n z g e b a r u n g der R u n d 
funkanstal ten beteiligt, können auch jedenfalls auf d iesem W e g e die n o t w e n d i g e n 
I n f o r m a t i o n e n über die Haushaltswirtschaft u n d die Wirtschaftsführung der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n erhalten. 

E i n e vergleichsweise große Vie l fa l t weisen die V o r s c h r i f t e n des L a n d e s r u n d f u n k -
rechts über die R e c h n u n g s l e g u n g u n d die R e c h n u n g s k o n t r o l l e auf, auch insowei t , 
als eine Rechnungsprüfung d u r c h den Landesrechnungshof vorgesehen ist. D e r 
A n s c h a u l i c h k e i t halber u n d u m n i c h t z u vore i l igen V e r a l l g e m e i n e r u n g e n z u 
ge langen, s ind i m folgenden die G r u n d l i n i e n der verschiedenen R e g e l u n g e n 
s k i z z i e r t : 
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1. Gese tz über die E r r i c h t u n g u n d die A u f g a b e n einer A n s t a l t des öffentl ichen 
R e c h t s „Der Bayerische R u n d f u n k " i n der Fassung der B e k a n n t m a c h u n g v o m 26. 
S e p t e m b e r 1973 ( G V B 1 . S. 563), zuletzt geändert d u r c h Gesetz v o m 22. 
N o v e m b e r 1984 ( G V B 1 . S. 445): 

D e r H a u s h a l t s p l a n des Bayer ischen R u n d f u n k s w i r d d u r c h den Intendanten 
aufgestellt u n d bedarf nach Überprüfung durch den Verwaltungsrat der G e n e h m i 
g u n g des R u n d f u n k r a t s . N a c h A b l a u f des Rechnungsjahres legt der Intendant über 
die E i n n a h m e n u n d A u s g a b e n R e c h n u n g . D i e Jahresabrechnung w i r d v o m 
V e r w a l t u n g s r a t überprüft. D e r R u n d f u n k r a t stellt die Jahresabrechnung fest u n d 
beschl ießt über die E n t l a s t u n g des Intendanten. D i e Rechnungsprüfung erfolgt 
d u r c h d e n Obers ten R e c h n u n g s h o f (Art . 13). 

D u r c h A r t . 37 N r . 7 des Gesetzes über die E r p r o b u n g u n d E n t w i c k l u n g neuer 
R u n d f u n k a n g e b o t e u n d anderer M e d i e n d i e n s t e i n Bayern ( M e d i e n e r p r o b u n g s - u n d 
-entwicklunsgesetz) v o m 15. N o v e m b e r 1984 ist i n A r t . 13 folgender neuer A b s a t z 3 
angefügt w o r d e n : 

„(3) D e r R e c h n u n g s h o f unterr ichtet die Rechtsaufsichtsbehörde u n d den Bayer i 
schen L a n d t a g über die wesent l i chen Ergebnisse seiner Prüfung u n d die 
f inanz ie l l e E n t w i c k l u n g des Bayerischen R u n d f u n k s . " 

D a m i t w i r d , wie es i n der Begründung des Gesetzentwurfs der Staatsregierung 
h e i ß t , 3 7 e ine U n t e r r i c h t u n g des Landtags über die wesent l ichen Ergebnisse der 
R e c h n u n g s p r ü f u n g gesetzl ich vorgeschrieben. D a m i t sol l d e m Beschluß des 
Landtages v o m 14. J u n i 1983 betreffend die „Beachtung der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d 
S p a r s a m k e i t d u r c h d e n Bayer. R u n d f u n k " entsprochen w e r d e n , i n d e m eine bessere 
I n f o r m a t i o n des Landtags gefordert w u r d e . 

2. G e s e t z über die E r r i c h t u n g u n d die A u f g a b e n einer A n s t a l t des öffent l ichen 
R e c h t s - „Radio B r e m e n " v o m 18. J u n i 1979 ( G B l . S. 245): 

D e r Jahresabschluß w i r d d u r c h e inen v o m Verwaltungsrat i m E i n v e r n e h m e n m i t 

d e m L a n d e s r e c h n u n g s h o f beauftragten Wirtschaftsprüfer geprüft. D i e Sonderrege

l u n g e n der Landeshausha l t sordnung über U n t e r n e h m e n i n der R e c h t s f o r m einer 

jur i s t i schen Person des öffentl ichen Rechts f inden entsprechende A n w e n d u n g . D e r 

g e n e h m i g t e Jahresabschluß u n d der Bericht des Wirtschaftsprüfers s i n d d e m 

L a n d e s r e c h n u n g s h o f z u z u l e i t e n (§ 17). 

3. G e s e t z über den Hess i schen R u n d f u n k v o m 2. 10. 1948 ( G V B 1 . S. 123) i n der 
F a s s u n g v o m 6. 3. 1980 ( G V B 1 . S. 93): 

Z u d e n A u f g a b e n des R u n d f u n k r a t s gehören die G e n e h m i g u n g des R u n d f u n k 

haushalts , der Jahresrechnung , des Jahresberichts sowie die Festste l lung u n d 

Beschlüsse über die V e r w e n d u n g des Betriebsüberschusses u n d weiter die E n t l a 

s t u n g des Verwaltungsrats u n d des Intendanten (§ 9 N r n . 3 u n d 4). D i e Jahresrech

n u n g ist v o m R e c h n u n g s h o f des Landes Hessen z u prüfen (§ 19). 

37 Bayer. Landtag, Drucksache 10/3856, S. 11, 24. 
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4. Staatsvertrag über d e n N o r d d e u t s c h e n R u n d f u n k v o m 2 0 . 8 . 1980 ( G V B 1 . 
H a m b u r g S. 349): 

Z u d e n A u f g a b e n des Verwaltungsrats gehört es, d e n W i r t s c h a f t s p l a n u n d d e n 
Jahresabschluß festzustellen (§ 24 A b s . 2 N r . 2). Z u den A u f g a b e n des R u n d f u n k r a 
tes gehört es, den W i r t s c h a f t s p l a n z u g e n e h m i g e n — dabei k a n n der R u n d f u n k r a t 
über d e n v o m Verwal tungsrat festgestellten Gesamtansatz für A u f w e n d u n g e n n i c h t 
h inausgehen —, ferner d e n Jahresabschluß z u g e n e h m i g e n ( § 1 8 A b s . 3 N r n . 4 u n d 
5). D e r Jahresabschluß ist v o m Intendanten entsprechend d e n a k t i e n r e c h t l i c h e n 
V o r s c h r i f t e n aufzustel len u n d vor der Feststel lung z u prüfen. D e r Abschlußprüfer 
ist auch m i t d e n Feststel lungen u n d Ber i ch ten nach § 53 A b s . 1 H G r G z u 
beauftragen. Jahresabschluß des Intendanten, Prüfungsbericht der Abschlußprüfer 
u n d Geschäftsber icht des Intendanten w e r d e n v o m Intendanten d e n R e g i e r u n g e n 
u n d Rechnungshöfen der Länder übermittelt ( § 3 1 ) . D i e R e c h n u n g s h ö f e der 
bete i l ig ten dre i Länder prüfen die Wirtschaftsführung des N D R g e m e i n s a m . Sie 
te i len das Ergebnis der Prüfungen d e m Verwaltungsrat u n d d e m Intendanten m i t . 
D i e M i t t e i l u n g an andere Stel len richtet s ich nach d e m Haushal t s recht des 
j ewei l igen Landes . A u f E r s u c h e n der R e g i e r u n g einer der Länder äußert s i c h der 
R e c h n u n g s h o f dieses Landes gutacht l i ch z u Fragen, die für die B e u r t e i l u n g der 
W i r t s c h a f t s - u n d Finanzlage v o n B e d e u t u n g s i n d . D i e V o r s c h r i f t e n der L a n d e s h a u s 
h a l t s o r d n u n g e n der Länder über U n t e r n e h m e n i n der R e c h t s f o r m einer l a n d e s u n 
m i t t e l b a r e n jurist ischen Person des öffentl ichen Rechts s i n d i n der bei Inkraf t t reten 
dieses Staatsvertrages ge l tenden Fassung i m übrigen a n z u w e n d e n (§ 33). 

5. S a t z u n g der R u n d f u n k a n s t a l t „Sender Freies B e r l i n " als A n l a g e des Gesetzes über 
die E r r i c h t u n g einer R u n d f u n k a n s t a l t „Sender Freies B e r l i n " v o m 12. 11. 1953 
( G V B 1 . S. 1400) i n der Fassung der B e k a n n t m a c h u n g v o 5. 12. 1974 ( G V B 1 . 1975 
S. 146), zuletzt geändert d u r c h Gesetz v o m 21. 12. 1982 ( G V B 1 . S. 2124): 

D e r R u n d f u n k r a t stellt den Wir tschaf tsplan u n d den Jahresabschluß fest u n d 

entscheidet über die V e r w e n d u n g des etwa vorhandenen Überschusses sowie über 

die E n t l a s t u n g des Intendanten (§ 7 A b s . 1 df). D e r Intendant hat nach A b s c h l u ß des 

Geschäfts jahres eine B i lanz sowie eine G e w i n n - u n d V e r l u s t r e c h n u n g (Jahresab

schluß) aufzustel len u n d einen Rechenschaftsbericht z u fert igen. Für den Jahresab

schluß gelten die §§ 148, 149 u n d 151 bis 159 des Akt iengesetzes , für d e n 

Rechenschaf tsber icht § 160 des Aktiengesetzes entsprechend. D e r Jahresabschluß 

w i r d v o n e i n e m Wirtschaftsprüfer geprüft, der i m B e n e h m e n m i t der A n s t a l t v o m 

R e c h n u n g s h o f v o n B e r l i n b e s t i m m t w i r d . D e r R e c h n u n g s h o f erteilt den A u f t r a g z u r 

Prüfung u n d legt ihren U m f a n g fest. D e r geprüfte Jahresabschluß w i r d d u r c h d e n 

Verwal tungsra t d e m R u n d f u n k r a t vorgelegt ( § 1 3 A b s . 1 u n d 2). D e r R e c h n u n g s h o f 

v o n B e r l i n prüft die Haushal ts - u n d Wirtschaftsführung des Senders Freies B e r l i n . 

E r teilt das Ergebnis der Prüfung d e m Intendanten u n d d e m Verwal tungsra t m i t 

( § 1 3 a ) . 
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6. G e s e t z N r . 1174, R u n d f u n k g e s e t z für das Saarland (Landesrundfunkgesetz) v o m 
28. N o v e m b e r 1984 ( A B l . S. 1249): 

D e r R u n d f u n k r a t stellt d e n jähr l ichen Haushal t sp lan sowie die Haushal ts - u n d 

J a h r e s r e c h n u n g fest, ertei l t d e m I n t e n d a n t e n u n d d e m Verwaltungsrat E n t l a s t u n g 

u n d g e n e h m i g t d e n Jahresber i ch t ( § 1 5 A b s . 4). D e r R e c h n u n g s h o f überprüft die 

H a u s h a l t s - u n d Wir tschaf ts führung der A n s t a l t entsprechend den V o r s c h r i f t e n der 

H a u s h a l t s o r d n u n g des Saarlandes. E r übermit te l t den Prüfungsbericht der Landes 

r e g i e r u n g u n d den O r g a n e n des Saarländischen R u n d f u n k s . D e r Landtag k a n n zur 

V o r b e r e i t u n g seiner E n t s c h e i d u n g über die Festsetzung der Rundfunkgebühren 

v o m R e c h n u n g s h o f e ine g u t a c h t e r l i c h e Äußerung zur Finanzlage der A n s t a l t 

ver langen (§ 30). 

7. S a t z u n g für den „Süddeutschen R u n d f u n k " i n Stuttgart als A n l a g e z u m Gesetz 
N r . 1096, R u n d f u n k g e s e t z v o m 2 1 . 1 1 . 1950 (Württembergisch-Badisches 
Regierungsblat t 1951 S. 1) i n der Fassung des Gesetzes N r . 1113 v o m 2. 8. 1951 
(Würt temberg i sch-Badisches Regierungsbla t t S. 63), geändert d u r c h Gesetz v o m 
18. 12. 1969 ( G B l . S. 294) : 

D e r Intendant stellt für jedes K a l e n d e r j a h r e inen Haushal t sp lan auf u n d legt i h n 
d e m Verwal tungsra t r e c h t z e i t i g z u r Fes ts te l lung vor (§ 10). Z u d e n A u f g a b e n des 
R u n d f u n k r a t s gehört die Prüfung u n d G e n e h m i g u n g des Jahresabschlusses u n d die 
V e r w e n d u n g etwa v o r h a n d e n e n Überschusses (§ 5 f). D e r Jahresabschluß w i r d in d e n 
ersten dre i M o n a t e n des f o l g e n d e n Kalender jahres fertiggestellt u n d d u r c h e i n e n 
v o m R u n d f u n k r a t z u wählenden öffent l ich bestellten Wirtschaftsprüfer überprüft. 
Für die A u f s t e l l u n g des Jahresabschlusses gelten die für die Akt iengese l l schaf ten 
m a ß g e b l i c h e n B e s t i m m u n g e n . D e r Jahresabschluß w i r d spätestens innerha lb der 
ersten sechs M o n a t e des f o l g e n d e n Kalender jahres v o m Verwaltungsrat festgestellt. 
E r unter l iegt der G e n e h m i g u n g des R u n d f u n k r a t s (§ 11 A b s . 1 — 3). 

N a c h § 11 A b s . 1 L a n d e s h a u s h a l t s o r d n u n g Baden-Würt temberg prüft der 
R e c h n u n g s h o f die H a u s h a l t s - u n d Wirtschaftsprüfung der landesunmit te lbaren 
jur i s t i schen P e r s o n e n des öf fent l i chen Rechts . D u r c h eine N o v e l l e ist d e m § 1 1 1 
der L a n d e s h a u s h a l t s o r d n u n g f o l g e n d e r A b s a t z 3 angefügt w o r d e n : 

„Abs. 1 g i l t auch für d e n S ü d d e u t s c h e n R u n d f u n k . Zuständige Stel len i . S. v o n 
§ 96 (denen die Prüfungsergebnisse weitergegeben werden) s ind der Intendant , 
der V e r w a l t u n g s r a t u n d der R u n d f u n k r a t " . 

D e r Süddeutsche R u n d f u n k hat die N o v e l l e wegen V e r l e t z u n g der R u n d f u n k 

fre ihe i t u n d rechtsstaatl icher Grundsätze d u r c h Verfassungsbeschwerde z u m B u n 

desverfassungsgericht a n g e g r i f f e n . 3 8 

8. Staatsvertrag über d e n Südwest funk v o m 27. 8. 1951 ( B a d . G V B l . 1952 S. 40) in 
der Fassung v o m 16. 3. 1959 ( G B l . Baden-Würt temberg , S. 56): 

38 F. Ossenbübl, Rundfunkfreiheit u n d R e c h n u n g s p r ü f u n g , 1984. 
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D e r Intendant veranschlagt alle E i n n a h m e n u n d A u s g a b e n des Südwestfunks für 

das k o m m e n d e Haushal ts jahr u n d stel l t sie i n d e n H a u s h a l t s p l a n e i n . D e r 

H a u s h a l t s p l a n bedarf nach Feststel lung d u r c h d e n V e r w a l t u n g s r a t der G e n e h m i 

g u n g d u r c h d e n R u n d f u n k r a t . D e r H a u s h a l t s p l a n ist d e n Landesreg ierungen 

v o r z u l e g e n , die i h n b i n n e n drei W o c h e n beanstanden k ö n n e n ( § 1 7 A b s . 1 u n d 2). 

D e r Intendant legt über die E i n n a h m e n u n d A u s g a b e n sowie über das V e r m ö g e n 

u n d die S c h u l d e n alljährlich nach d e n hierfür v o m Verwal tungsra t gegebenen 

W e i s u n g e n R e c h n u n g . D i e Jahresrechnung w i r d v o m Verwal tungsra t festgestellt. 

D i e Rechnungsprüfung n i m m t der R e c h n u n g s h o f des L a n d e s R h e i n l a n d - P f a l z n a c h 

d e n V o r s c h r i f t e n der Landeshausha l t sordnung vor . D e r Verwal tungsra t erstattet 

über das Prüfungsergebnis Ber icht an d e n R u n d f u n k r a t , der über die G e n e h m i g u n g 

der J a h r e s r e c h n u n g u n d die Ent las tung des I n t e n d a n t e n z u beschl ießen hat 

(§ 18). 

9. Gese tz über den „Westdeutschen R u n d f u n k K ö l n " v o m 19. März 1985 ( G V B 1 . S. 
237): 

D e r R u n d f u n k r a t stellt den jährlichen H a u s h a l t s p l a n u n d d e n Jahresabschluß des 
W D R fest u n d g e n e h m i g t den Geschäf tsber icht (§ 16 A b s . 2 N r . 9). E r übermit te l t 
d e n vorläufig festgestellten Jahresabschluß u n d d e n g e n e h m i g t e n Geschäf tsber icht 
der Landesreg ierung u n d d e m L a n d e s r e c h n u n g s h o f ( § 4 1 A b s . 6). D e r L a n d e s r e c h 
n u n g s h o f prüft für den W D R den Jahresabsch luß n a c h d e n i m R u n d f u n k g e s e t z 
festgelegten Maßstäben — einschließlich der Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t 
u n d Sparsamkei t (§ 39) — u n d V e r f a h r e n (§§ 42 , 43). E r tei l t das Ergebnis seiner 
Prüfung n u r d e m W D R u n d der L a n d e s r e g i e r u n g als Träger in der Rechtsaufs icht 
m i t (§ 44 A b s . 1). D e r R u n d f u n k r a t stellt n a c h erneuter B e r a t u n g auf der G r u n d l a g e 
e iner schr i f t l i chen S te l lungnahme des In tendanten z u m Prüfungsbericht d e n 
Jahresabschluß endgültig fest (§ 44 A b s . 2 u n d 3). D e r L a n d t a g k a n n e in J a h r v o r 
E n d e der Mindes t laufze i t der gesetzl ich festgelegten R u n d f u n k g e b ü h r oder w e n n 
e in A n t r a g auf Erhöhung der Rundfunkgebühr vor l ieg t , d e n L a n d e s r e c h n u n g s h o f 
m i t e iner gutacht l i chen S te l lungnahme z u r F i n a n z l a g e der A n s t a l t unter B e r ück
s i c h t i g u n g einer sparsamen u n d wir t schaf t l i chen Haushal ts führung beauftragen 
(§ 45). E r k a n n unter denselben V o r a u s s e t z u n g e n eine unabhängige Sachverständi
g e n k o m m i s s i o n berufen, die i h n bei der E n t s c h e i d u n g über die Festsetzung der 
Rundfunkgebühr berät (§ 46). 

10. Staatsvertrag über die E r r i c h t u n g der A n s t a l t des öf fent l i chen Rechts „Zweites 
Deutsches Fernsehen" v o m 6. J u n i 1961 ( G B l . B a d e n - W ü r t t e m b e r g S. 215): 

D i e A n s t a l t ist in ihrer Haushal tswirtschaf t selbständig, soweit der Staatsvertrag 

n ichts anderes b e s t i m m t oder zuläßt (§ 24 A b s . 1). D e r H a u s h a l t s p l a n w i r d d u r c h 

d e n Fernsehrat genehmigt . Das gle iche g i l t für d e n Jahresabschluß u n d die 

E n t l a s t u n g des Intendanten auf V o r s c h l a g des Verwal tungsr a te s ( § 1 3 A b s . 3). D i e 

H a u s h a l t s - u n d Wirtschaftsführung unter l iegt der Prüfung d u r c h den R e c h n u n g s -
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hof des Sitzlandes. D i e Prüfungsberichte s ind d e m Intendanten , d e m V o r s i t z e n d e n 

des Verwaltungsrates , d e m V o r s i t z e n d e n des Fernsehrates u n d d e n Regierungen der 

vertragschließenden Länder z u z u l e i t e n (§ 24 A b s . 3). 

11. Gesetz über die E r r i c h t u n g v o n R u n d f u n k a n s t a l t e n des Bundesrechts v o m 29. 
N o v e m b e r i 9 6 0 ( B G B l . I S. 862), zuletzt geändert d u r c h das Gesetz v o m 14. 
D e z e m b e r 1976 ( B G B l . I S. 3341): 

D i e Deutsche W e l l e u n d der D e u t s c h l a n d f u n k s i n d i n ihrer Haushal tswirtschaft 
u n d v o n e i n a n d e r unabhängig, soweit das Gesetz n ichts anderes b e s t i m m t oder 
zuläßt. D e r Bundesrechnungshof prüft die Haushal ts - u n d Wirtschaftsführung der 
A n s t a l t e n . Seine Prüfungsbemerkungen s ind z u beachten ( § 1 6 A b s . 1 u n d 3). 

5. Die Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs 
der Rundfunkanstalten (KEF) und die Gebührenerhöhung 1983 

a) Grundlage und Aufgabe der KEF 

D i e K o m m i s s i o n zur E r m i t t l u n g des Finanzbedarfs der R u n d f u n k a n s t a l t e n ist 
d u r c h Beschluß der Ministerpräsidenten v o m 20. Februar 1975 errichtet w o r d e n . 
Sie hat die A u f g a b e , d e n Finanzbedarf der R u n d f u n k a n s t a l t e n fort laufend z u 
e r m i t t e l n u n d den Ministerpräsidenten alle zwei Jahre e inen Tätigkeitsbericht z u 
erstatten. A u s gegebenem Anlaß hat sie e inen Prüfungsbericht vorzulegen , in d e m 
sie die F inanzlage der R u n d f u n k a n s t a l t e n darlegt u n d z u der Frage S te l lung n i m m t , 
ob , i n w e l c h e r H ö h e u n d für w e l c h e n Z e i t p u n k t eine Änderung der R u n d f u n k g e 
bühren n o t w e n d i g erscheint. D i e Ministerpräsidenten k ö n n e n jederzeit i n S o n d e r 
fällen e in G u t a c h t e n der K o m m i s s i o n anfordern. D i e A r b e i t e n u n d E m p f e h l u n g e n 
der K o m m i s s i o n d i e n e n als Entsche idungshi l fe für die Landesregierungen u n d die 
L a n d e s p a r l a m e n t e . 3 9 D i e K o m m i s s i o n liefert bisher d e n e inz igen anstaltsübergrei-
fenden Überbl ick über die F inanzlage u n d den künftigen F inanzbedarf der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n . 4 0 

D e r Erste Ber icht der K E F v o m 23. J u n i 1977 gehörte z u den E n t s c h e i d u n g s 
g r u n d l a g e n der G e b ü h r e n e r h ö h u n g d u r c h den Staatsvertrag v o m 17. März 1978, die 
d e m D r i t t e n Ber icht der K E F zugrundel iegenden B e r e c h n u n g e n waren auf d ie 
Jahre 1984 u n d 1985 bezogen u n d sprachen eine E m p f e h l u n g zur A n h e b u n g der 
Rundfunkgebühren ab 1. Januar 1984 aus. D e r V i e r t e Ber icht der K E F v o m 9. 
D e z e m b e r 1983 stellt die aktuelle Finanzlage dar u n d br ingt die U n t e r s u c h u n g 
einiger grundsätzlicher Fragen, die s ich zur E r m i t t l u n g des Finanzbedarfs ergeben 
haben, nämlich i n bezug auf die P l a n u n g s m e t h o d e zur E r m i t t l u n g des F i n a n z b e 
darfs, die Eigenkapitalausstat tung, die G e s a m t r e c h n u n g des Finanzbedarfs der 
A R D - A n s t a l t e n u n d den F inanzausgle ich . 

39 Vierter Bericht der K E F vom 9. Dezember 1983, T z . 1. - A. Grupp, Grundfragen, S. 44. 

40 W. Scbreckenbergei; Finanzierung, S. 9 f. 
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b) Empfehlungen der KEF zur Gebührenanpassung 

D i e K E F schi lder t i n i h r e m D r i t t e n Ber icht , daß die R u n d f u n k a n s t a l t e n der 
K o m m i s s i o n i m H i n b l i c k auf die vorzuberei tende E m p f e h l u n g zur A n p a s s u n g der 
R u n d f u n k g e b ü h r d e n Finanzbedarf für d e n P l a n u n g s z e i t r a u m 1980 bis 1983 
dargelegt haben . D i e K E F b e m e r k t h i e r z u a l lgemein , daß diese F inanzbedarfspla 
n u n g e n „von einer wei teren A u s w e i t u n g der A u f g a b e n s t e l l u n g der A n s t a l t e n u n d 
der daraus resul t ierenden A u s g a b e n e n t w i c k l u n g geprägt" seien. D a ß die E n t w i c k 
l u n g der A u f w e n d u n g e n u n d Erträge auch unter Berücksicht igung der Preissteige
rungsrate auseinander laufe, sei A u s d r u c k der „aufgabenorientierten Planungsauf
fassung" der R u n d f u n k a n s t a l t e n . „Danach sol l s ich der F inanzbedarf vor a l l e m an 
d e n z u erfül lenden A u f g a b e n ausrichten" . N a c h A u f f a s s u n g der A R D - A n s t a l t e n 
seien maßgebl ich für die v o n i h n e n vorgelegte F i n a n z b e d a r f s p l a n u n g „die P r o 
g r a m m n o t w e n d i g k e i t e n , Innovat ionszie le u n d Z u k u n f t s a u f g a b e n " , auch w e n n diese 
m i t d e n v o r h a n d e n e n F i n a n z m i t t e l n n i c h t f inanzierbar se ien . 4 1 D e m g e g e n ü b e r ist 
die K E F der A u f f a s s u n g , daß s ich die F inanzbedar f sp lanung n i c h t losgelöst v o n der 
V o r g a b e eines gewissen F i n a n z r a h m e n s v o l l z i e h e n k a n n , w e n n sie i n einer 
k o n t i n u i e r l i c h e n E n t w i c k l u n g verlaufen so l l . D e r F i n a n z r a h m e n sollte so beschaf
fen se in , daß die E r h a l t u n g des Standards der V e r s o r g u n g m i t R u n d f u n k gewähr
leistet ist, e ine s innvol le F o r t e n t w i c k l u n g unter Berücksicht igung v o n I n n o v a t i o n e n 
i n P r o g r a m m u n d T e c h n i k ermöglicht u n d , sofern die entsprechenden E n t s c h e i 
d u n g e n u n d die Beschlüsse der zuständigen Organe vorgegeben s i n d , die E r p r o b u n g 
u n d N u t z u n g neuer T e c h n o l o g i e n zugelassen w i r d . M i t diesen V o r g a b e n w i r d — 
wie die K E F m e i n t — d e m Gesta l tungsfre i raum R e c h n u n g getragen, d e n die 
R u n d f u n k a n s t a l t e n nach Maßgabe der i h n e n verfassungsrechtl ich gewährleisteten 
A n s t a l t s a u t o n o m i e für s ich in A n s p r u c h n e h m e n k ö nnen . „Die A n s t a l t s a u t o n o m i e 
bedeutet n i c h t , daß W ü n s c h e nach Innovat ionen i n P r o g r a m m u n d T e c h n i k ohne 
R ü c k s i c h t auf e inen F i n a n z r a h m e n bei der E r m i t t l u n g des Finanzbedarfs der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n z u berücksichtigen s i n d " . D e r i n d e m vorgelegten Ber i cht 
e m p f o h l e n e F i n a n z r a h m e n sei auch so weit gefaßt, daß er weder z u einer 
i n h a l t l i c h e n Bee inf lussung der Programmgesta l tung führe, n o c h die ausreichende 
u n d in d e m S inne angemessene Finanzausstattung der R u n d f u n k a n s t a l t e n in Frage 
stelle. D i e R u n d f u n k a n s t a l t e n würden d u r c h den vorgegebenen F i n a n z r a h m e n 
n i c h t daran gehinder t , die i h n e n übertragene A u f g a b e der V e r s o r g u n g m i t 
R u n d f u n k z u erfüllen. D i e K E F betont, daß sie i m m e r wieder auf die P r o g r a m m a u 
t o n o m i e der A n s t a l t e n hingewiesen habe, aufgrund derer diese a l le in i n eigener 
Se lbs tverantwortung die P r o g r a m m e n t s c h e i d u n g e n z u treffen hätten. J e d e A n s t a l t 
e n t w i c k e l t ihre eigenen V o r s t e l l u n g e n über A r t u n d U m f a n g der Erfüllung ihres 
Programmauftrages . Es ist n icht A u f g a b e der K o m m i s s i o n , d u r c h inhal t l i che 
V o r g a b e n i n die P r o g r a m m v e r a n t w o r t u n g der A n s t a l t e n e inzugre i fen . Dies k a n n 

41 Dritter K E F - B e r i c h t , T z n . 30, 32. 
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aber n i c h t dazu führen, daß der P r o g r a m m a u f w a n d einer B e u r t e i l u n g unter 
f inanzie l ler S icht völlig entzogen ist". D i e K E F habe s ich i n ihrer a l l g e m e i n e n 
S t e l l u n g n a h m e z u d e n vor l i egenden F inanzbedar f s rechnungen gegen eine „unein
geschränkte aufgabenorientierte P l a n u n g " ausgesprochen u n d die V o r g a b e eines 
F i n a n z r a h m e n s für geboten gehal ten, den die R u n d f u n k a n s t a l t e n i n freier Selbst
verantwor tung nach eigener S c h w e r p u n k t b i l d u n g auszufüllen hätten. D i e s gelte für 
die A u s g a b e n p l a n u n g insgesamt u n d i m besonderen für d e n B e r e i c h des 
P r o g r a m m a u f w a n d e s . 4 2 

D i e s e G r u n d l a g e n für die E m p f e h l u n g e n der K E F z u r Gebührenanpassung 
führen gegenüber d e n A n m e l d u n g e n der R u n d f u n k a n s t a l t e n insgesamt z u e i n e m 
e r h e b l i c h ger ingeren Finanzbedarf . D i e K E F weist m i t N a c h d r u c k darauf h i n , daß 
dies bedeutet, daß die R u n d f u n k a n s t a l t e n künftig bei ihrer Ausgabenges ta l tung 
verstärkt Prioritäten setzen. G l e i c h z e i t i g u n d gle ichermaßen eine gute Personalaus
stattung m i t überdurchschni t t l i chem Arbei tsentge l t , eine angemessene vermögens
mäßige A b s i c h e r u n g v o n Rentenzusagen auf h o h e m N i v e a u aus e iner zusätzlichen 
be t r ieb l i chen A l t e r s v e r s o r g u n g , ständige P r o g r a m m a u s w e i t u n g e n u n d Qualitätsver
besserungen sowie h o h e n technischen Standard m i t laufenden I n n o v a t i o n e n z u 
v e r w i r k l i c h e n , wie dies aus d e n Bedar fsanmeldungen der R u n d f u n k a n s t a l t e n z u 
fo lgern sei, würde eine außerordentl iche Erhöhung der Rundfunkgebühren erfor
d e r n . 4 3 

In ihrer S t e l l u n g n a h m e z u m D r i t t e n Ber icht der K E F v o m 10. D e z e m b e r 1981 
betonen die Landesrundfunkans ta l ten , daß die Erfüllung der P r o g r a m m a u f g a b e n 
d u r c h die e i n z e l n e n R u n d f u n k a n s t a l t e n wesent l i ch i m R a h m e n der gesetz l ich 
g e w o l l t e n u n d geregelten A n s t a l t s a u t o n o m i e läge. I n d e m P r o g r a m m v o r h a b e n 
d u r c h Nichtberücksicht igung bei der E r m i t t l u n g des F inanzbedarfs d u r c h die K E F 
u n t e r b u n d e n würden, greife die K E F fakt isch i n die P r o g r a m m h o h e i t der A n s t a l t e n 
u n d die E i g e n v e r a n t w o r t l i c h k e i t ihrer G r e m i e n e in . D i e Landesrundfunkans ta l t en 
resümieren, daß die Ausführungen der K E F i n wesent l i chen T e i l e n über den 
A u f t r a g h inausgingen , den F inanzbedarf z u e r m i t t e l n . D i e K E F überschreite ihren 
A u f t r a g , i n d e m sie ihre E m p f e h l u n g e n vie l fach aus e iner negativen B e w e r t u n g der 
v o n d e n O r g a n e n der A n s t a l t e n i m R a h m e n ihrer verfassungsmäßigen u n d 
gesetz l i chen A u t o n o m i e getroffenen E n t s c h e i d u n g e n ableite. D i e R u n d f u n k f r e i h e i t 
— auch u n d insbesondere als Staatsfreiheit e m p f u n d e n — bleibe eine halbe Sache, 
w e n n die K E F versuche, e inen F i n a n z r a h m e n v o r z u g e b e n , ohne s i ch an eine 
aufgabenorientierte P l a n u n g g e b u n d e n z u fühlen. R u n d f u n k f r e i h e i t lasse s ich n icht 
auf eine Programmgesta l tungsfre ihei t i m vorgegebenen f inanz ie l l en R a h m e n 
r e d u z i e r e n . 4 4 

42 Dritter K E F - B e r i c h t , T z n . 41, 86, 87. 

43 Dritter K E F - B e r i c h t , T z . 276. 

44 Stellungnahme der Landesrundfunkanstalten v o m 10. Dezember 1981, besonders S. 24 ff., 89 ff. 
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Z u der K r i t i k der Landesrundfunkans ta l t en hat die K E F i n i h r e m V i e r t e n 
Ber i cht S t e l l u n g g e n o m m e n . Z u der K r i t i k der Landesrundfunkans ta l t en gehöre die 
Beanstandung, daß die K E F an die Stelle der umfassenden , aufgaben- u n d 
pro jektbezogenen P l a n u n g e n jeder e i n z e l n e n R u n d f u n k a n s t a l t pauschale For t 
s c h r e i b u n g e n m i t z u ger ingen Steigerungsraten für z u m T e i l u n z u r e i c h e n d e 
Ausgangswerte für alle A n s t a l t e n gesetzt u n d dami t fakt isch e inen F i n a n z r a h m e n 
geschaffen habe, der i n die A u f g a b e n s t e l l u n g der A n s t a l t e n u n d d a m i t i n die 
R u n d f u n k f r e i h e i t e ingre i fe . 4 5 

D i e K E F hat die A u f f a s s u n g der A R D - A n s t a l t e n , sie habe i h r e n A u f t r a g 
überschritten u n d d a d u r c h i n die verfassungsmäßigen Rechte der R u n d f u n k a n s t a l 
ten e ingegri f fen, als n i c h t begründet zurückgewiesen. D e r d u r c h die G e b ü h r e n e r 
höhung geschaffene F i n a n z r a h m e n habe die Erfüllung des Programmauftrags n i c h t 
in Frage geste l l t . 4 6 

D i e E m p f e h l u n g der K E F i n i h r e m D r i t t e n Ber icht v o m 15. O k t o b e r 1981 zur 
Gebührenanpassung g i n g d a h i n , die Rundfunkgebühren z u m 1. Januar 1984 u m 
m o n a t l i c h 2,25 D M auf 15,25 D M a n z u h e b e n . D a r i n sollte e inbegri f fen sein eine 
E r h ö h u n g der Grundgebühr u m 0,95 D M auf 4,75 D M m o n a t l i c h u n d eine 
Erhöhung der Fernsehgebühr u m 1,30 D M auf 10,50 D M m o n a t l i c h . D i e K E F 
errechnete aus dieser G e b ü h r e n e r h ö h u n g jährliche M e h r e i n n a h m e n für die A R D -
A n s t a l t e n i n H ö h e v o n 476,8 M i o D M u n d für das Z D F i n H ö h e v o n 93,2 M i o 
D M . 4 7 

c) Der Staatsvertrag von 1982 und die Rundfunkfinanzierungsfrage 
in den Landtagen 

D i e Ministerpräsidenten beschlossen a m 2. J u l i 1982 d e n T e x t eines Staatsver

trages über die H ö h e der Rundfunkgebühr u n d zur Änderung des Staatsvertrages 

über e i n e n F inanzausg le i ch z w i s c h e n den R u n d f u n k a n s t a l t e n . D e r Staatsvertrag 

wurde i n der Z e i t v o m 6. J u l i bis 26. O k t o b e r 1982 unterze ichnet u n d ist a m 1. J u l i 

1983 i n K r a f t getreten. E r erhöht die Rundfunkgebühren u m 3,25 D M auf 16,25 

D M m o n a t l i c h , wobei die Grundgebühr u m 1,25 D M auf 5,05 D M m o n a t l i c h u n d 

die Fernsehgebühr u m 2,00 D M auf 11,20 D M m o n a t l i c h angehoben w i r d . 4 8 

D e r V e r a b s c h i e d u n g der Z u s t i m m u n g s g e s e t z e in den Landespar lamenten g i n g 

eine in den Landtagen u n d in der Öffent l ichkeit geführte sehr lebhafte A u s e i n a n 

dersetzung über die Wirtschaftsführung u n d F i n a n z g e b a r u n g der R u n d f u n k a n s t a l 

ten u n d auch über die R o l l e der V o l k s v e r t r e t u n g e n der Länder bei der E n t s c h e i -

45 Vierter K E F - B e r i c h t , T z n . 9, 231 ff. 

46 Vierter K E F - B e r i c h t , T z n . 11,35. 

47 Dritter K E F - B e r i c h t , T z . 283. 

48 Z u r B e g r ü n d u n g siehe z. B. den Entwurf der Landesregierung von B a d e n - W ü r t t e m b e r g für das 

Zustimmungsgesetz zu d e m Staatsvertrag, Landtag von B a d e n - W ü r t t e m b e r g , Drucksache 8/3865. 
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d u n g über die A n p a s s u n g der Rundfunkgebühren voraus. B e i der V o r b e r e i t u n g der 
E n t s c h e i d u n g über die Z u s t i m m u n g s g e s e t z e w u r d e n i n d e n Prüfungsberichten 
e iniger Landesrechnungshöfe Beanstandungen der Haushaltsführung der R u n d 
funkanstal ten ausgesprochen, die s i ch u . a. auf die G e h a l t s - u n d Versorgungsstruk
tur der A n s t a l t e n richteten.49 Be i d e n Beratungen der Landtage über die Z u s t i m 
m u n g z u d e m Staatsvertrag rügten die Sprecher der Parte ien , daß die Par lamente 
k e i n e n Einfluß auf die E r m i t t l u n g e n über die N o t w e n d i g k e i t der G e b ü h r e n e r h ö 
h u n g e n hätten, v o n i h n e n aber g l e i c h w o h l die Z u s t i m m u n g verlangt werde . D i e 
Par lamente würden dabei z u Statisten der K E F degradier t . 5 0 

A l s durchaus repräsentativ für die A r g u m e n t e u n d G e g e n a r g u m e n t e k a n n die 
Debat te i m Landtag v o n Baden-Würt temberg g e l t e n . 5 1 D e r Ministerpräsident 
appel l ierte an den L a n d t a g als K o n t r o l l i n s t a n z . E i n e jährl iche K o n t r o l l e der 
A u s g a b e n , daraus eine Fes t legung einer F i n a n z k o n z e p t i o n u n d daraus die Festle
g u n g des Z e i t p u n k t e s , z u d e m eine G e b ü h r e n e r h ö h u n g notwendig sei, müsse die 
G r u n d l a g e der E n t s c h e i d u n g b i l d e n . Es sei eine F i n a n z k o n t r o l l e anzustreben, ohne 
die Staatsferne, d . h . die Unabhängigkei t der R u n d f u n k a n s t a l t e n z u beeinträchtigen. 
Es müßten B e r i c h t s f o r m e n ge funden w e r d e n , die der F i n a n z Verantwortung des 
Par laments genügten, ohne die Unabhängigkeit der A n s t a l t e n i n G e f a h r z u br ingen . 
Besonders bedürfe es auch einer F i n a n z k o n t r o l l e h i n s i c h t l i c h der V e r w e n d u n g des 
zusätzlich i m R a h m e n der G e b ü h r e n e r h ö h u n g z u b i l l i g e n d e n Innovat ionszuschla 
ges. Für die F r e m d v e r s c h u l d u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n gebe es G r e n z e n . D e r 
Sprecher der S P D - F r a k t i o n betonte, daß der R u n d f u n k se inem umfassenden 
P r o g r a m m a u f t r a g n u r n a c h k o m m e n k a n n , w e n n er n i c h t v o m W e t t b e w e r b u m 
W e r b e e i n n a h m e n abhängig ist. D i e R u n d f u n k f i n a n z i e r u n g müsse also d u r c h 
ausreichende G e b ü h r e n e i n n a h m e n sichergestellt w e r d e n . D e r Sprecher der C D U -
F r a k t i o n forderte, daß der Landtag jährlich über das F inanzgebaren der A n s t a l t e n 
d i s k u t i e r e n sol le ; h i e r z u sol l die Landesregierung e i n e n detai l l ier ten Ber icht 
erstatten. D i e Prüfungsberichte der Landesrechnungshöfe sol l ten d e n Landtagen 
zugeleitet u n d z w i s c h e n d e n Landtagen ausgetauscht w e r d e n . Das alles al lerdings 
solle u n d dürfe n i c h t eine R e d u z i e r u n g der Staatsferne der A n s t a l t e n oder gar eine 
m o d i f i z i e r t e A r t der Staatskontrol le bedeuten. D e r Sprecher der F D P - F r a k t i o n trat 
der Erklärung des Ministerpräsidenten entgegen u n d beschwor die G e f a h r einer 
„polit ischen Erpressung der R u n d f u n k a n s t a l t e n " . A l s erstes müsse es d a r u m gehen, 
die F i n a n z k o n t r o l l e d u r c h die A u f s i c h t s g r e m i e n der R u n d f u n k a n s t a l t e n selbst 
s icherzuste l len u n d sie v o n diesen G r e m i e n e i n z u f o r d e r n . 

49 Siehe die Berichte in der Frankfurter Al lgemeinen Zei tung v o m 26. Januar und 4. Februar 1983. 

50 Siehe den Bericht der Frankfurter Al lgemeinen Zei tung vom 3. Februar 1983, betreffend den Landtag 

von Nordrhein-Westfalen. 

51 69. Sitzung am 19. Mai 1983 und 70. Sitzung am 23. Juni 1983, Plenarprotokolle 8/69 und 8/70. 

52 Landtag von B a d e n - W ü r t t e m b e r g Drucksache 8/3953. 
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D i e Beschlußempfehlung u n d der Ber icht des Ständigen Ausschusses z u d e m 
G e s e t z e n t w u r f der L a n d e s r e g i e r u n g 5 2 sah e inen neuen § 2 des Z u s t i m m u n g s g e s e t 
zes u n d außerdem eine R e i h e v o n Landtagsbeschlüssen i m Z u s a m m e n h a n g m i t der 
V e r a b s c h i e d u n g des Z u s t i m m u n g s g e s e t z e s vor . In der zusammengefaßten Z w e i t e n 
u n d D r i t t e n Bera tung des Gesetzentwurfs begrüßte es der I n n e n m i n i s t e r , daß 
n u n m e h r eine verbesserte F i n a n z - , Haushal t s - u n d P e r s o n a l k o s t e n e n t w i c k l u n g s 
k o n t r o l l e a u f g e n o m m e n w o r d e n sei, die es d e m L a n d t a g u n d se inen A b g e o r d n e t e n 
mögl ich m a c h e , die K o s t e n e n t w i c k l u n g bei d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n i m E i n z e l f a l l 
a n h a n d k o n k r e t e r u n d vergle ichbarer D a t e n i m jährl ichen T u r n u s nachzuprüfen. Es 
werde n u n Gewähr dafür gegeben sein, daß über die permanente U n t e r r i c h t u n g des 
Landtags F e h l e n t w i c k l u n g e n rechtze i t ig begegnet w e r d e n k ö n n e . D i e neue B e s t i m 
m u n g des § 2 des Z u s t i m m u n g s g e s e t z e s v o m 27. J u n i 1983 ( G B l . S. 239) lautet : 

„Die Landesreg ierung erstattet jährlich z u m 1. O k t o b e r , ers tmal ig i m Jahre 1984, 
d e m L a n d t a g e inen Ber i cht über die F i n a n z - , Hausha l t s - u n d Personalkostenent
w i c k l u n g der L a n d e s r u n d f u n k a n s t a l t e n ( S D R , S W F ) u n d des Z D F . N e b e n d e m 
laufenden Jahreshaushalt s i n d der geprüfte H a u s h a l t des jewei l igen Vor jahres , 
sowie die Planansätze für die b e i d e n darauffolgenden Haushal ts jahre e inzubez ie -
hen. t t 

D e r L a n d t a g verabschiedete außerdem eine R e i h e v o n Beschlüssen entsprechend 
den E m p f e h l u n g e n des Ständigen Ausschusses . E r spr icht die E r w a r t u n g aus, daß 
die öf fent l ich-recht l ichen R u n d f u n k - u n d Fernsehanstal ten jährlich nachweisen , 
daß die für technische I n n o v a t i o n e n u n d für Restversorgung vorgesehenen 
Gebührenante i le z w e c k e n t s p r e c h e n d verwendet w e r d e n u n d daß alle A n s t r e n g u n 
gen z u einer wir tschaf t l i cheren u n d sparsameren M i t t e l v e r w e n d u n g u n d z u m 
A b b a u bürokratischer F e h l e n t w i c k l u n g e n u n t e r n o m m e n w e r d e n würden. E r for
dert die R e g i e r u n g u . a. auf, eine Gesetzesini t iat ive m i t d e m Z i e l z u ergreifen, die 
Ber ichte über die Prüfung des Süddeutschen R u n d f u n k s d u r c h d e n R e c h u n g s h o f 
auch d e m L a n d t a g v o r z u l e g e n , u n d i n V e r h a n d l u n g e n m i t d e n übrigen Landesre
g ierungen darauf h i n z u w i r k e n , daß die Prüfungsberichte der Landesrechnungshöfe 
über die Prüfung der R u n d f u n k - u n d Fernsehanstal ten a l len Landespar lamenten 
zugeleitet w e r d e n . 

I m L a n d t a g v o n Hessen brachte die F r a k t i o n der C D U e inen Gesetzentwurf für 
ein Gesetz zur Änderung des Hess i schen Rundfunkgese tzes e i n . 5 3 D a z u sagte e in 
Sprecher der C D U - F r a k t i o n , daß eine F i n a n z k o n t r o l l e über d e n Hess i schen 
R u n d f u n k , wie bei anderen A n s t a l t e n des öffentl ichen Rechts auch , n o t w e n d i g sei. 
Es sei d e m L a n d t a g n i c h t z u m u t b a r , über G e b ü h r e n e r h ö h u n g e n z u beschließen, 
ohne die Wir t schaf t s - u n d Finanzlage des H e s s i s c h e n R u n d f u n k s beurte i len z u 
können u n d ohne auch K e n n t n i s zu n e h m e n v o n Prüfungsergebnissen des 
R e c h n u n g s h o f s . L a n d t a g u n d Landesreg ierung sol l ten d e n H e s s i s c h e n R e c h n u n g s 
hof auch ersuchen k ö n n e n , gutacht l i ch z u Fragen, die für die B e u r t e i l u n g der 

53 Hessischer Landtag Drucks . 10/941. 
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W i r t s c h a f t s - u n d Finanzlage v o n B e d e u t u n g s i n d , S t e l l u n g z u n e h m e n . D e r 
Gese tzentwurf w u r d e v o m Landtag abgelehnt . 3 4 

D e r Bayer. Landtag n a h m e inen D r i n g l i c h k e i t s a n t r a g der A b g e o r d n e t e n T a n d l e r 
u . a. u n d F r a k t i o n der C S U betreffend „Beachtung der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d 
Sparsamkei t d u r c h d e n Bayer ischen R u n d f u n k " a n . 3 3 N a c h d iesem Beschluß 
erwartet der Landtag u . a., vor der Beratung künftiger staatsvertraglicher R e g e l u n 
gen über die Rundfunkgebühr umfassend unterr ichtet z u w e r d e n . Rechtze i t ige u n d 
umfassende I n f o r m a t i o n über das F inanzgebaren des Bayer ischen R u n d f u n k s u n d 
der anderen R u n d f u n k a n s t a l t e n sei er forder l ich . Für eine besonders wertvol le 
Entsche idungsgrundlage hält der Landtag die v o n d e n R e c h n u n g s h ö f e n g e w o n n e 
n e n Erkenntn i sse . D i e Staatsregierung w i r d aufgefordert, darauf h i n z u w i r k e n , daß 
die Ber ichte der Rechnungshöfe unter den Ländern ausgetauscht w e r d e n . D i e 
Staatsregierung w i r d weiter aufgefordert, baldmöglichst d e n E n t w u r f für eine 
Ergänzung des Bayer ischen Rundfunkgesetzes vorzulegen m i t d e m Z i e l , den 
Bayer ischen R u n d f u n k z u verpf l i ch ten , die Prüfungsberichte des Obers ten R e c h 
nungshofes über das F inanzgebaren des Bayer ischen R u n d f u n k s jeweils nach 
Fer t igs te l lung unverzüglich d e m Bayerischen Landtag z u z u l e i t e n . In Rücksicht auf 
den zuletzt genannten P u n k t hat das M e d i e n e r p r o b u n g s - u n d -entwicklungsgesetz 
eine entsprechende Ergänzung des A r t . 13 des Bayer ischen Rundfunkgese tzes 
v o r g e n o m m e n . 3 6 

d) Rechtliche und politische „Zweckbindungen" der Gebührenerträge 

D u r c h den Inhalt des Staatsvertrages selbst, d u r c h die Erklärung der Regierungs
chefs der Länder v o m 2. J u l i 1982 z u d e m beschlossenen Staatsvertrag u n d z u m 
D r i t t e n Ber icht der K E F 3 7 u n d d u r c h die Entschl ießungen, E r s u c h e n u n d 
Beschlüsse der Länderparlamente zu d e m Gebührenstaatsvertrag 3 8 s i n d die V e r w e n 
d u n g e inze lner Te i le der G e b ü h r e n e r h ö h u n g u n d die Bewir t schaf tung des A u f k o m 
m e n s der Rundfunkgebühren insgesamt m i t einer g a n z e n R e i h e teils recht l i ch 
v e r b i n d l i c h e r , teils p o l i t i s c h w i r k s a m e r Einschränkungen versehen w o r d e n . D i e v o n 
den Länderparlamenten z u m A u s d r u c k gebrachten E r w a r t u n g e n für die W i r t 
schaftsführung u n d das F inanzgebaren der R u n d f u n k a n s t a l t e n betreffen hauptsäch
l i c h fo lgende P u n k t e : 

1) Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit , die v o n den R u n d f u n k a n 
stalten z u beachten seien, u . a. d u r c h Überprüfung der Personal - , Versorgungs-

54 Hessischer Landtag, 10. Wahlperiode, 15. und 16. Sitzung v o m 18. Mai und 21. Juni 1983, 

Sitzungsprotokolle S. 821 ff., 922 ff. 

55 Bayerischer Landtag Drucks. 10/1121; Sitzung vom 14. Juni 1983, Plenarprotokoll 10/22, S. 1059ff. 

56 Siehe oben unter II.4, Nr . 1. 

57 Abgedruckt als Anlage 2 des Vierten Berichts der K E F . 

58 Abgedruckt als Anlage 5 des Vierten Berichts der K E F . — Dazu J. Linck, Parlament und Rundfunk, 

N J W 1984, 2433. 
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u n d Entge l t le i s tungen u n d gegebenenfalls d u r c h d e n A b b a u überhöhter Perso
nalkosten u n d vorhandener Überversorgung u n d d u r c h eine Verbesserung der 
anstalts internen V e r f a h r e n bei Inves t i t ionsentsche idungen; 

2) Grundsätze über die z u stärkende M i t w i r k u n g der Landespar lamente bei der 
E r m i t t l u n g des F inanzbedarfs u n d über eine z u verbessernde F i n a n z k o n t r o l l e , 
u . a. d u r c h eine erweiterte I n f o r m a t i o n der Landespar lamente über die Ber ichte 
u n d Prüfungsbemerkungen der R e c h n u n g s h ö f e ; 

3) Absichtserklärungen, die Z u s t i m m u n g z u künftigen G e b ü h r e n e r h ö h u n g e n 
d a v o n abhängig zu m a c h e n , ob u n d inwiewei t den Grundsätzen u n d F o r d e r u n 
gen der Landespar lamente R e c h n u n g getragen ist. 

M e d i e n p o l i t i s c h e E n t s c h e i d u n g e n der Länder, die i m Z u s a m m e n h a n g m i t der 
E n t s c h e i d u n g über die A n p a s s u n g der Rundfunkgebühr z u d e n Prämissen des 
Staatsvertrages v o n 1982 g e w o r d e n s i n d , treten i n fo lgenden P u n k t e n zutage: 

1) A n die Stelle der bisher igen M i t f i n a n z i e r u n g des D e u t s c h l a n d f u n k s i m R a h m e n 
des R u n d f u n k - F i n a n z a u s g l e i c h s tritt eine besondere F i n a n z z u w e i s u n g an d e n 
D e u t s c h l a n d f u n k in H ö h e v o n jährlich 52,125 M i o D M ( A r t . 2 des Staatsvertra
ges). D i e s e r Betrag schlägt s i ch i n der Grundgebühr i n H ö h e v o n 0,20 D M 
nieder. D i e A n t e i l e der Landesrundfunkans ta l ten an dieser F i n a n z z u w e i s u n g 
bemessen s ich nach A r t . 2 Satz 2 des Staatsvertrages nach d e m z u m Z e i t p u n k t 
des Inkrafttretens des Staatsvertrages gel tenden Gebührenschlüsse l . D i e s e r 
Grundgebührenschlüssel ist i n den K o s t e n v e r r e c h n u n g s r i c h t l i n i e n v o n A R D 
u n d Z D F v o m 1. Januar 1971 i n der Fassung v o m 24. Januar 1979 enthal ten. 

2) D i e Regierungschefs der Länder äußern die E r w a r t u n g , daß die R u n d f u n k a n s t a l 
ten nach der Erhöhung der Rundfunkgebühr die Lücken i n der Fernsehrestver
sorgung unterhalb der 8 0 0 - E i n w o h n e r - G r e n z e innerha lb v o n 10 Jahren schl ie 
ßen. D u r c h diese Z w e c k b e s t i m m u n g w i r d e in A n t e i l i n H ö h e v o n 0,15 D M der 
Fernsehgebühr erfaßt. 

3) D i e Regierungschefs der Länder äußern die E r w a r t u n g , daß s ich die R u n d f u n k 
anstalten an Innovat ionen i n technischer H i n s i c h t i m R a h m e n der n e u e n 
K o m m u n i k a t i o n s t e c h n i k e n einschließlich der K a b e l p i l o t p r o j e k t e angemessen 
betei l igen. Dieser „Innovationszuschlag" erfaßt e inen A n t e i l v o n 0,10 D M der 
Grundgebühr u n d von 0,35 D M der Fernsehgebühr. 

4) Für die Durchführung der V e r s u c h e m i t Bre i tbandkabel (Kabelp i lo tpro jekte ) in 
den Ländern Bayern, B e r l i n , N o r d r h e i n - W e s t f a l e n u n d R h e i n l a n d - P f a l z ist v o n 
den Landesrundfunkans ta l ten u n d der A n s t a l t „Zweites Deutsches Fernsehen" 
ein Betrag v o n 35 M i o D M je Pro jekt berei tzustel len (Art . 3 A b s . 1 des 
Staatsvertrages). Dieser zur T e i l f i n a n z i e r u n g der vier K a b e l p i l o t p r o j e k t e d ie 
nende „Kabelgroschen" erfaßt e inen A n t e i l v o n 0,20 D M der Fernsehgebühr. 

Es ergibt s ich damit , daß v o n der i m Jahre 1983 erfolgten Erhöhung der 

Rundfunkgebühr ein A n t e i l v o n 0,30 D M der Grundgebühr u n d v o n 0,70 D M der 
Fernsehgebühr v o n Z w e c k b i n d u n g e n erfaßt w i r d . 
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III. Die Autonomie der Rundfunkanstalten kraft der 
verfassungsrechtlich gewährleisteten Freiheit 

des Rundfunks 

/. Die verfassungsrechtlich gebotene Unabhängigkeit und „Staatsfreiheit" 
des Rundfunks 

a) Die Garantie des freien und unabhängigen Rundfunks 

D a s die Fre ihe i t der Ber ichterstat tung d u r c h R u n d f u n k gewährleistende G r u n d 
recht der R u n d f u n k f r e i h e i t (Art . 5 A b s . 1 Satz 2 G G ) w i r d v o m Bundesverfassungs
ger icht als e in Verfassungsrechtssatz verstanden, der — z u s a m m e n m i t anderen 
G a r a n t i e n u n d Fre ihe i ten — die freie i n d i v i d u e l l e u n d öffent l iche M e i n u n g s b i l d u n g 
sichert . D i e R u n d f u n k f r e i h e i t w i r d d a m i t den anderen i n A r t . 5 A b s . 1 niederge
legten G r u n d r e c h t e n u n d le tz t l i ch den verfassungsrecht l ichen B e d i n g u n g e n der 
Staatsform der D e m o k r a t i e (Art . 20 A b s . 1 u n d 2 G G ) zugeordnet . D i e O r i e n t i e r u n g 
des G r u n d r e c h t s an d e m a l lgemeinen S c h u t z z i e l der p o l i t i s c h e n Fre ihe i t erhält 
d a d u r c h e in — vie l le icht z u stark betontes — Übergewicht bei der Bemessung des 
Inhalts u n d des Gewährleistungsgehalts der R u n d f u n k f r e i h e i t . Es ist e in Ges ichts 
p u n k t v o n e igenem G e w i c h t , daß die Staatsfreiheit u n d Unabhängigkeit des 
R u n d f u n k s auch i m Interesse v o n dessen k u l t u r e l l e m P r o g r a m m a u f t r a g gesichert 
sein m u ß . 1 D i e R u n d f u n k f r e i h e i t , deren pol i t ische u n d publ iz i s t i sche Seite bisher 
betont z u r G e l t u n g gebracht w u r d e , ist auch in ihrer s t rukture l len u n d sachl ichen 
Verwandtschaf t m i t der Wissenschaftsfre ihei t u n d der Fre ihe i t der K u n s t zu 
würdigen. 

D i e notwendige Z u s a m m e n s c h a u der i n A r t . 5 G G i n e i n e m auch äußeren 
Z u s a m m e n h a n g gewährleisteten G r u n d r e c h t e zeigt die v o n der ü b e r k o m m e n e n 
S t o f f z u o r d n u n g vorgezeichnete Beachtung der Di f fe renz ier the i t der Freihei tsberei 
che u n d der Schutzbedürfnisse d u r c h den Verfassunggeber. D i e Z u s a m m e n s c h a u 
ist deshalb n icht derart fortzuführen, daß die je besondere Eigenart der verschiede
nen G r u n d r e c h t e u n d ihrer Schutzgüter nebensächl ich w e r d e n dürfte. E i n e 
a l lgemeine „Medienfreiheit" , i n der die G r u n d r e c h t e des A r t . 5 G G i n die Rol le v o n 

1 U. Steiner, Z u r K u l t u r f ö r d e r u n g durch den ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunk, i n : Festschrift für H e i n z 

H ü b n e r , 1984, S. 799/801, 812 f. - Abweichend dazu verläßt die Folgerung, die D. Grimm, Kulturauftrag 

im staatlichen Gemeinwesen, W D S t R L 42, 1984, S. 46/68 ff., aus der Betrachtung des Rundfunks als 

„kulturelle Institution" in Richtung einer „den kulturrechtlichen Anforderungen entsprechenden R u n d 

f u n k o r d n u n g " zieht, die gerade zu sichernde (publizistische und kulturelle) A u t o n o m i e des Rundfunks 

(dazu die Kri t ik von R Bad um, W D S t R L 42, 1984, S. 106). 
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A k z i d e n z i e n gedrängt u n d die Verschiedenar t igke i t der Schutzgüter u n d ihrer 
Gewährle is tung eingeebnet würde, ist n u r eine pol i t i sche P r o g r a m m a t i k . 2 

Z u d e n E igenar ten gerade der R u n d f u n k f r e i h e i t i m Verhältnis z u Presse u n d 
F i l m gehör t es, daß i h r sachl icher Gegens tand , das R u n d f u n k w e s e n , s i ch ohne eine 
gesetz l iche R e g e l u n g n i c h t als eine technische, publ iz i s t i s che u n d kul ture l l e 
V e r a n s t a l t u n g k o n s t i t u i e r e n k a n n . Es g ibt ke ine geborenen Subjekte der R u n d f u n k 
freihei t . D e n n G e g e n s t a n d des G r u n d r e c h t s ist n i c h t eine „natürliche" Fre ihe i t , i m 
U n t e r s c h i e d etwa z u r Berufsfreiheit . D e r Gesetzgeber o r d n e t kraft der i h m 
z u k o m m e n d e n organisatorischen Gestal tungsfreihei t die V e r a n s t a l t u n g v o n R u n d 
f u n k s e n d u n g e n d u r c h öffent l ich-recht l iche A n s t a l t e n u n d d u r c h pr ivatrecht l i che 
R u n d f u n k u n t e r n e h m e n . E b e n s o wie er bei den organisat ionsrecht l i chen G r u n d e n t 
s c h e i d u n g e n u n d bei der A u f s t e l l u n g p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e r P r o g r a m m r i c h t l i n i e n 
der Gewährle is tung der Fre ihe i t des R u n d f u n k s R e c h n u n g tragen m u ß , m u ß die 
S c h a f f u n g oder die Z u l a s s u n g v o n R u n d f u n k v e r a n s t a l t e r n — gesetz l ich gejkorenen 
S u b j e k t e n der R u n d f u n k f r e i h e i t — der verfassungsrechtl ich g e w o l l t e n Gewährlei
s t u n g der Fre ihe i t des R u n d f u n k s entsprechen. 

D i e Sachaufgabe „Rundfunk" ist k d n e ^ a a j : ^ R u n d f u n k a n s t a l t e n 
s i n d k e i n e G l i e d e r der mi t te lbaren Staatsverwaltung. 3 W e n n d e m R u n d f u n k eine 
„öffentl iche A u f g a b e " zugesprochen w o r d e n ist, w i r d d a m i t weder die V e r a n s t a l t u n g 
v o n R u n d f u n k s e n d u n g e n als eine an s ich staatliche A u f g a b e oder A n g e l e g e n h e i t 
v i n d i z i e r t , n o c h d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n eine S t e l l u n g i m B e r e i c h staatlicher 
V e r w a l t u n g s o r g a n i s a t i o n zugewiesen. M i t dieser Q u a l i f i k a t i o n w i r d v i e l m e h r die 
B e d e u t u n g des R u n d f u n k s als „Sache der A l l g e m e i n h e i t " m i t e iner anderen 
W e n d u n g ausgedrückt. D i e s charakterisiert die e in reines A b w e h r r e c h t überschrei
tende D i m e n s i o n der R u n d f u n k f r e i h e i t , jene D i m e n s i o n , die die staatliche G a r a n 
t i e p f l i c h t u n d R e g e l u n g s v o l l m a c h t zur S i c h e r u n g der Fre ihe i t des R u n d f u n k s 
rechtfert igt . 4 

b) Der Schutz der Freiheit des öffentlich-rechtlichen Rundfunks 

U m d e m Inhalt u n d Gewährleistungsgehalt der R u n d f u n k f r e i h e i t auf die S p u r z u 
k o m m e n , ist z u fragen, w a r u m das G r u n d g e s e t z dieses neue G r u n d r e c h t a u f g e n o m 
m e n hat. N i m m t m a n den A r i a d n e f a d e n des Bundesverfassungsgerichts auf, daß es 
zuerst auf die S i c h e r u n g der freien i n d i v i d u e l l e n u n d öffent l ichen M e i n u n g s b i l d u n g 
a n k o m m t , lassen s ich die G r u n d g e d a n k e n der A n t w o r t f i n d e n . Das M a s s e n m e d i u m 

2 J. Wieland, Markt oder Staat als Garanten der Freiheit, Staat 23, 1984, S. 245/248. — Die Gefahr einer 

Instrumentalisierung des Grundrechts zugunsten der journalistischen Profession wird spürbar , wenn die 

F o r m e l des B V e r f G von der „ d i e n e n d e n " Freiheit des Rundfunks zur Konstrukt ion eines „ F u n k t i o n s g r u n d 

rechts" herangezogen wird (siehe AI. Stock, Medienfreiheit und Funktionsgrundrecht, 1985, z. B. S. 334). 

3 F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , S. 47 f. 

4 P. Badura, Verfassungsrechtliche Bindungen der Rundfunkgesetzgebung, 1980, S. 36 ff. 
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R u n d f u n k sol l davor bewahrt w e r d e n , pol i t isches H e r r s c h a f t s i n s t r u m c n t oder 
W e r k z e u g der M a n i p u l a t i o n u n d einseit iger Bee inf lussung z u se in . A u f diese G e f a h r 
u n d mögl iche D e g e n e r i e r u n g b l i c k t die Verfassung, w e n n sie die Fre ihei t der 
Berichterstat tung d u r c h R u n d f u n k gewährleistet. D e r R u n d f u n k , M e d i u m u n d 
Faktor der öffentl ichen M e i n u n g , der K u l t u r , U n t e r h a l t u n g u n d B e l e h r u n g , 
insbesondere M e d i u m u n d Faktor der p u b l i z i s t i s c h e n I n f o r m a t i o n als Vorausset
z u n g der i n d i v i d u e l l e n u n d öffentl ichen M e i n u n g s b i l d u n g , sol l eine frei w i r k e n d e 
E i n r i c h t u n g sein. Z u r S i c h e r u n g dieser A u f g a b e des R u n d f u n k s bedarf seine 
Fre ihei t des Schutzes u n d der Gewährleistung. In d e n organisatorischen V o r k e h 
rungen für die öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n , die z u treffen Sache des 
Gesetzgebers ist, äußert s ich die Fre ihei t des R u n d f u n k s als A u t o n o m i e des 
öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s . D e r Status der R u n d f u n k a n s t a l t e n als v o m Staat 
unabhängiger, s ich selbst verwaltender A n s t a l t e n des öf fent l ichen JRechts dlenFder 
W r ^ r k r t c l i ü h g ' d e s G r u n d r e c h t s . 

i Be i der Be t rachtung des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s als Gegens tand der 
verfassungsrecht l ichen Garant ie der R u n d f u n k f r e i h e i t k a n n die G e s c h i c h t e u n d 
E r f a h r u n g n i c h t beiseite b le iben , die d e m heut igen R e c h t s z u s t a n d zugrunde liegt. 
Für die E n t w i c k l u n g des R u n d f u n k s i n D e u t s c h l a n d u n d für die verfassungsrecht
l iche Garant ie der Fre ihe i t des R u n d f u n k s ist v o n B e d e u t u n g , daß der R u n d f u n k 
zunächst seit 1923 unter der Initiative u n d der D i r e k t i o n der Re ichspost , d a n n des 
P r o p a g a n d a m i n i s t e r i u m s entstanden u n d entwicke l t w o r d e n ist, u n d daß nach d e m 
E n d e des K r i e g e s unter d e m maßgeblichen Einfluß der Besatzungsmächte i m 
G e g e n z u g z u d e m „Staatsrundfunk" des Reiches n u n m e h r eine dezentralisierte 
Organisa t ion in Gestalt öffentl ich-rechtl icher R u n d f u n k a n s t a l t e n der Länder nach 
d e m V o r b i l d der br i t i schen B B C eingerichtet w o r d e n ist. D e r öffentl ich-rechtl iche 
R u n d f u n k , der i m Z e i t p u n k t des Inkrafttretens des Grundgesetzes die alleinige 
O r g a n i s a t i o n s f o r m des R u n d f u n k s war, bi ldet s o m i t eine bewußte pol i t ische 
E n t s c h e i d u n g i m Interesse eines der unmit te lbaren p o l i t i s c h e n u n d staatlichen 
Bee in f lussung entzogenen R u n d f u n k s . Daß die bestehenden R u n d f u n k a n s t a l t e n 
der Länder d u r c h Landesgesetze oder d u r c h Staatsverträge als A n s t a l t e n des 
öffentl ichen Rechts organisiert s i n d , ist entgegen einer vie l fach vertretenen 
A u f f a s s u n g n i c h t e infach die K o n s e q u e n z einer t echnisch- f inanz ie l l en „Sondersitu
a t i o n " des R u n d f u n k s , sondern eine i m Interesse der Fre ihe i t des R u n d f u n k s 
getroffene r u n d f u n k p o l i t i s c h e E n t s c h e i d u n g . D e m e n t s p r e c h e n d k o m m t das 
G r u n d r e c h t der R u n d f u n k f r e i h e i t den öf fent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t c n 
aus e igenem R e c h t z u . 5 

5 B V e r f G E 31, 314/322. 
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c) Grundlinie der verfassungsrechtlichen Praxis 

D a s G r u n d r e c h t des A r t . 5 A b s . 1 Satz 2 gewährleistet die „Freiheit des 
R u n d f u n k s " . 6 „Freie u n d öffentl iche M e i n u n g s b i l d u n g d u r c h d e n R u n d f u n k 
verlangt zunächst die Fre ihe i t des R u n d f u n k s v o n staatlicher B e h e r r s c h u n g u n d 
E i n f l u ß n a h m e . " 7 R u n d f u n k f r e i h e i t ist n i c h t n u r Fre ihe i t v o n einsei t igen gesel l 
schaf t l i chen Einflüssen, s o n d e r n auch u n d i n erster L i n i e Fre ihe i t v o n staat l ichem 
Einf luß . 8 

D i e „Staatsfreiheit" des R u n d f u n k s f indet ihre G r u n d l a g e a l le in i n der verfas-
sungsverbürgten Freiheit des R u n d f u n k s (Art . 5 A b s . 1 Satz 2 G G ) . E i n e 
A u s d e h n u n g der Grundrechtsfähigkeit der R u n d f u n k a n s t a l t e n auf andere G r u n d 
rechte läßt s i ch hieraus n i c h t able i ten . 9 A r t . 5 G G schließt es aus, „daß der Staat 
u n m i t t e l b a r oder mi t te lbar eine A n s t a l t oder Gesel lschaft beherrscht , die R u n d 
f u n k s e n d u n g e n veranstaltet" . 1 0 D e r R u n d f u n k „muß i n vo l le r Unabhängigkei t 
überpartei l ich betr ieben u n d v o n jeder Bee inf lussung freigehalten w e r d e n " . 1 1 D e r 
Landesgesetzgeber m u ß der verfassungsrechtl ichen Garant ie n a c h k o m m e n , daß die 
„für die A l l g e m e i n h e i t b e s t i m m t e V e r b r e i t u n g " v o n N a c h r i c h t e n u n d D a r b i e t u n g e n 
durch d e n R u n d f u n k staatsfrei u n d unter Be te i l igung aller relevanten gesellschaft
l i c h e n Kräf te erfolgt. D e n R u n d f u n k a n s t a l t e n ist eine „Aufgabe öffentl icher 
V e r w a l t u n g " übertragen, die die Länder selbst u n m i t t e l b a r wegen des „Gebots der 
Staatsfreiheit des R u n d f u n k s " n i c h t w a h r n e h m e n k ö n n e n . 1 2 

d) Das Gebot der „Staatsfreiheit" des Rundfunks 

Das i n der R e c h t s p r e c h u n g des Bundesverfassungsgerichts aus d e m G r u n d r e c h t 
der R u n d f u n k f r e i h e i t abgeleitete G e b o t der Staatsfreiheit des R u n d f u n k s ist als 
G r u n d s a t z überzeugend u n d hat als solcher auch a l lgemeine A n e r k e n n u n g 
g e f u n d e n . 1 3 W e l c h e F o l g e r u n g e n sich aus diesem G r u n d s a t z für die R u n d f u n k g e 
se tzgebung, die F i n a n z i e r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d die A u f s i c h t über d e n 
R u n d f u n k ergeben, ist n o c h genauerer Betrachtung bedürftig. S icher ist, daß die 

6 B V e r f G E 57, 295/319; 59, 231/257. 

7 B V e r f G E 57, 295/320. 

8 B V e r f G E 12, 205/262; 59, 295/333f. 

9 B V e r f G E 59, 231/255. 

10 B V e r f G E 12, 205/263. 

11 B V e r f G E 31, 314/327. 

12 B V e r f G E 31, 314/329. 

13 V g l . / / . / / . Klein, Die Rundfunkfreiheit , 1978, S. 51 ff.; / / . D.Jamss, D i e Freiheit des Rundfunks vom 

Staat, 1981, bes. S. 11 ff.; U. Scheuner, Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit , 1982; F. Ossenbühl, 

Rundfunkfreiheit und R e c h n u n g s p r ü f u n g , 1984, S. 34ff . ;y . Linck, Parlament u n d Rundfunk, N J W 1984, 

2433/2436 ff.; A. Schürf, Die Rundfunkfreiheit im Lichte der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge

richts, i n : Festschrift für Hans Joachim Faller, 1984, S. 477/481 ff.; AI Stock, Medienfreiheit aaO., S. 335, 365; 

P. Badura, i n : Festgabe für das Bundesverfassungsgericht, 1976, II, S. 1/14f. 
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Fre ihe i t der M e i n u n g s b i l d u n g i m R u n d f u n k bedeutet, daß der Staat auf die d e n 

K e r n des R u n d f u n k b e g r i f f s ausmachende P r o g r a m m f r e i h e i t k e i n e n gestal tenden 

Einfluß ausüben darf. D e m G e d a n k e n der Staatsfreiheit des R u n d f u n k s w i d e r 

spr icht eine Z u r e c h n u n g der i n h a l t l i c h e n G e s t a l t u n g — anders als die der 

organisator ischen F o r m u n g — z u den A u f g a b e n des Staates. 1 4 In dieser D i f f e r e n 

z i e r u n g scheint eine U n t e r s c h e i d u n g d u r c h , die früher stärker betont w u r d e , 

nämlich die U n t e r s c h e i d u n g der „materiellen" R u n d f u n k f r e i h e i t in bezug auf d e n 

Bere ich der Programmges ta l tung als d e m primären u n d wesent l i chen T e i l des 

R u n d f u n k s v o n der „formellen" R u n d f u n k f r e i h e i t i n b e z u g auf die N o r m e n u n d 

O r g a n i s a t i o n s p r i n z i p i e n , die das heutige u n d spezi f i sch geprägte B i l d der Inst i tu

t ion „Rundfunk" a u s m a c h e n . 1 3 

Es ist zwar r i c h t i g , daß das G e b o t der Staatsfreiheit des R u n d f u n k s i m m e r d a n n 

maßgebend w i r d , w e n n der Staat Einfluß auf die A u s g e s t a l t u n g des R u n d f u n k w e 

sens n i m m t , z. B. d u r c h Organisationsgesetze, d u r c h N o r m i e r u n g i n h a l t l i c h e r 

B i n d u n g e n der Programmbetät igung oder d u r c h B e s t i m m u n g der F i n a n z i e r u n g s 

modal i tä ten . 1 6 D e n n o c h ist m i t der Staatsfreiheit n u r e i n „Auslieferungs- u n d 

Beherrschungsverbot" , n i c h t e in striktes „Einmischungsverbot" f o r m u l i e r t . 1 7 V o n 

e i n e m V e r b o t des Staatsrundfunks z u sprechen heißt also n u r , daß e in R u n d f u n k 

ausgeschlossen ist, der unter „unangemessen" s tarkem staat l ichem Einfluß steht. 

N i c h t jede parlamentarische „Einwirkung" ist d a m i t unstatthaft , soweit sie über

haupt d u r c h e inen besonderen G r u n d legi t imiert ist. I m P r i n z i p unangefochten ist 

d e n n auch die staatliche K o m p e t e n z (des Gesetzgebers), a l lgemeine Grundsätze 

über P r o g r a m m z i e l e u n d -teile z u n o r m i e r e n , also auch z u korr ig ieren . D i e 

grundsätzl iche V e r a n t w o r t u n g des Staates i m R u n d f u n k b e r e i c h k a n n s ich , j eden

falls bei öffent l ich-recht l icher Organisa t ion , k a u m anders äußern . 1 8 

Das G e b o t der Staatsfreiheit b indet Gesetzgeber u n d E x e k u t i v e , w i r d aber 

gegenüber der E x e k u t i v e i n einer spezi f ischen W e i s e w i r k s a m . D i e R u n d f u n k a n 

stalten s i n d eine verfassungsrechtl ich gebotene A u s n a h m e v o n d e m P r i n z i p 

verantwort l i cher R e g i e r u n g , w e i l bei i h n e n die funkt ionsgerechte Erfüllung der 

i h n e n z u k o m m e n d e n „öffentlichen A u f g a b e " z u m i n d e s t für den Bere ich der 

P r o g r a m m g e s t a l t u n g eine „staatsfreie", d . h . v o n der p o l i t i s c h e n Beaufs icht igung 

d u r c h die R e g i e r u n g freie Organisa t ion voraussetzt. 

14 U. Scheitner, Rundfunkfreiheit , S. 29, 43. 

15 Siehe P. Lerche, Werbefernsehen, S. 4. 

16 W. Hoffmann-Riem, Selbstverwaltung des Rundfunks und im R u n d f u n k , i n : Festgabe für G . Chr . von 

U n r u h , 1983, S. 951/955. 

17 F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , S. 35. 

18 P. Lerche, Landesbericht Bundesrepublik Deutschland, i n : AI. Bul/inger/F. Kubier (Hrsg.), Rundfunkor

ganisation und Kommunikationsfreiheit , 1979, S. 15/75. 
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e) Die Programmfreiheit 

R u n d f u n k f r e i h e i t ist i n ihrer hier zunächst wesent l i chen B e d e u t u n g „Programm
freiheit i . S. eines V e r b o t s n i c h t n u r staatlicher, sondern jeder f r e m d e n Einfluß
n a h m e auf A u s w a h l , Inhalt u n d Ausges ta l tung der P r o g r a m m e " . 1 9 R u n d f u n k darf 
n i c h t so organisiert w e r d e n , daß die staatliche Legislat ive oder E x e k u t i v e personel l 
oder i n h a l t l i c h entsche idenden Einfluß auf die P r o g r a m m g e s t a l t u n g erhäl t . 2 0 W e n n 
auch die P r o g r a m m f r e i h e i t das Kerns tück der R u n d f u n k f r e i h e i t ist, w e i l s i ch i n i h m 
die p u b l i z i s t i s c h e L e i s t u n g verkörpert, deren Fre ihe i t das G r u n d r e c h t sichert , so 
wäre es d o c h z u eng, die staatliche E inf lußnahme n u r z u beanstanden, w e n n sie das 
„Verbot der staatl ichen D o m i n a n z v o n P r o g r a m m i n h a l t e n " ver le tz t . 2 1 D a s Schwer
g e w i c h t der r u n d f u n k r e c h t l i c h e n P r o g r a m m frei he it l iegt i m Bere i ch der öffentli
c h e n M e i n u n g s b i l d u n g , als deren Faktor u n d M e d i u m die R u n d f u n k a n s t a l t e n 
w i r k e n . V o n daher b e s t i m m t s ich auch was mater ie l l als die F u n k t i o n des 
R u n d f u n k s i . S. d u r c h das G r u n d r e c h t z u schützender Programmaufgabe anzusehen 
i s t . 2 2 „Wesent l iches E l e m e n t , m a n k a n n fast sagen K e r n der R u n d f u n k f r e i h e i t , ist 
die P r o g r a m m f r e i h e i t " , d . h . die Fre ihei t , P r o g r a m m e z u p r o d u z i e r e n u n d z u 
verbre i ten . D e r Staat darf deshalb i m P r o g r a m m b e r e i c h ke iner le i Überwachungs
f u n k t i o n w a h r n e h m e n , darf also auch n icht die E i n h a l t u n g der P f l i c h t zur 
wahrhei tsgetreuen Berichterstat tung i m W e g e der Rechtsaufs icht überprüfen . 2 3 

P r o g r a m m f r e i h e i t als Schutzgehal t der R u n d f u n k f r e i h e i t bedeutet s o m i t Staatsun
abhängigkeit u n d staatliche Gewährleistung der R u n d f u n k a u t o n o m i e i m H i n b l i c k 
auf die G e f a h r e n pol i t i scher , wir tschaf t l icher u n d p u b l i z i s t i s c h e r V e r m a c h t u n g . 

E i n e s der M i t t e l zur S i c h e r u n g der P r o g r a m m f r e i h e i t ist der P l u r a l i s m u s i n der 
p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e n Selbstverwaltung der R u n d f u n k a n s t a l t e n . D i e s ist die 
d u r c h Gese tz z u schaffende organisatorische V o r k e h r u n g zur S i c h e r u n g der Fre ihe i t 
des R u n d f u n k s , auf die n i c h t verzichtet werden k a n n , solange eine h i n r e i c h e n d e 
V i e l z a h l u n d Vie l fa l t v o n Rundfunkverans ta l te rn n i c h t v o r h a n d e n ist. D a d u r c h sol l 
gewährleistet w e r d e n , daß „die V ie l fa l t der bestehenden M e i n u n g e n , Z i e l s e t z u n g e n 
u n d Aktivitäten in al len Lebensbere ichen i m G e s a m t p r o g r a m m des R u n d f u n k s 
mögl ichs t vollständig u n d ausgewogen z u m A u s d r u c k k o m m t " . 2 4 D e m liegt die 

19 B V e r f G E 59, 231/258. 

20 Expertenkommission Neue Medien — E K M B a d e n - W ü r t t e m b e r g , A b s c h l u ß b e r i c h t 1981, I, S. 146. 

2 1 So aber / / . D.Jcimss, Die Freiheit des Rundfunks vom Staat, 1981, S. 31, 54. W e n n dort a u ß e r d e m gesagt 
wird, d a ß die verfassungsrechtlichen Bedenken nur für den Fall einer staatlichen E i n f l u ß n a h m e bestehen, 
die sich mittelbar „auf die publizistische Arbeit auswirkt", wird den m ö g l i c h e n Steuerungs- und 
Manipulationsgefahren damit zutreffend Rechnung getragen. 

22 P. Lerche, Werbefernsehen, S. 9 f. 

23 G. Leibholz, Grenzen der staatlichen Rechtsaufsicht g e g e n ü b e r R u n d f u n k - und Fernsehanstalten, i n : 

Festschrift für Ulr ich Scheuner, 1973, S. 363. 

24 B V e r f G E 60, 53/66. — Siehe weiter IL. Lt. v. Armin, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, 1984, 

S. 443 ff., 451 ff. 
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E r w a r t u n g zugrunde , die A u f s i c h t s g r e m i e n hätten „die M a c h t , die für die 

P r o g r a m m g e s t a l t u n g maßgebl ichen oder m i t e n t s c h e i d e n d e n Kräfte darauf zu 

k o n t r o l l i e r e n u n d d a h i n z u korr ig ie ren , daß den i m Gesetz genannten Grundsätzen 

für eine angemessene antei l ige H e r a n z i e h u n g aller a m R u n d f u n k Interessierten 

G e n ü g e getan" w e r d e . 2 5 

f) Programmfreiheit und Finanzautonomie der Rundfunkanstalten 

Das G e b o t der Staatsfreiheit des R u n d f u n k s u n d die O r g a n i s a t i o n des öffentl ich
recht l i chen R u n d f u n k s i n a u t o n o m e n A n s t a l t e n m i t e iner p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e n 
Selbstverwaltung, die ihre Recht fe r t igung u n d ihre A u f g a b e gerade i n der Fre ihei t 
des R u n d f u n k s f indet , s i n d die verfassungsrechtl ich e r h e b l i c h e n A u s g a n g s p u n k t e 
auch für die Frage, wie weit der Einfluß des Gesetzgebers u n d der E x e k u t i v e i m 
H i n b l i c k auf das F inanzwes en u n d die Haushal tswir tschaf t der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
re ichen dürfen . 2 6 

K a n n die g r u n d r e c h t l i c h e Garant ie eines freien u n d unabhängigen R u n d f u n k s 
z u m Schutz der e igent l i chen P r o g r a m m f r e i h e i t A b w e h r r e c h t e u n d V o r k e h r u n g e n 
gegen den Staat u n d alle Faktoren pol i t ischer , wir tschaf t l i cher u n d publ iz i s t i scher 
M a c h t verfassungsrechtl ich gebieten, g e w i n n t diese Garant ie i m H i n b l i c k auf die 
organisatorische A u s f o r m u n g B e d e u t u n g n u r gegenüber d e m Staat, dessen Gesetz
g e b u n g die organisatorischen Vorausse tzungen für den öffent l ich-recht l ichen 
R u n d f u n k zu schaffen hat u n d dessen E x e k u t i v e die staatl ichen Befugnisse i m 
E i n z e l f a l l w a h r n i m m t . A u c h w e n n die staatliche Tätigkeit oder Untätigkeit i n 
d i e s e m organisatorischen Bere ich n icht n o t w e n d i g d e n ü b e r k o m m e n e n K r i t e r i e n 
des „Eingriffs" in g r u n d r e c h t l i c h geschützte Fre ihei t genügen w i r d , läßt sie s ich 
d o c h als eine für Bestand u n d Ausübung des G r u n d r e c h t s erhebl iche Einf lußmög
l i c h k e i t erfassen, m i t der nach heutiger G r u n d r e c h t s p r a x i s die Schwel le verfassungs
recht l i cher E r h e b l i c h k e i t überschritten w i r d . Das g i l t für die inst i tut ionel le 
O r d n u n g der A n s t a l t e n u n d für die Bemessung der Staatsaufsicht n i c h t weniger als 
für die R e g e l u n g der F i n a n z i e r u n g u n d der Haushal tswir tschaf t der A n s t a l t e n . D i e 
gesetzl iche Ausges ta l tung dieser M a t e r i e n u n d die Ausführung der gesetzl ichen 
Ermächt igungen d u r c h die E x e k u t i v e s ind geeignet, die freie u n d unabhängige 
Berichterstat tung d u r c h R u n d f u n k zu beeinflussen u n d müssen deshalb den 
A n f o r d e r u n g e n der R u n d f u n k f r e i h e i t entsprechen. Das bedeutet, daß die e l em en
tare Garant ie der selbständigen Vermögensbewirtschaftung u n d die f i n a n z i e l l -
haushaltsrechtl iche Unabhängigkeit der R u n d f u n k a n s t a l t e n z u den W e s e n s m e r k 
m a l e n des v o n der Organisat ionsgarantie der R u n d f u n k f r e i h e i t gesicherten R u n d 
funks gehören. E i n e — i m S inne des r u n d f u n k r e c h t l i c h e n Programmauftrags — 

25 B V e r f G E 12, 205/262. 

26 Siehe K. Stern, Fun.ktionsgerechte Finanzierung der Rundfunkanstalten durch den Staat, 1968. 
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n i c h t „angemessene" F inanzausstat tung der R u n d f u n k a n s t a l t e n wir f t die Frage der 
B e w a h r u n g der Staatsunabhängigkeit auf . 2 7 

A n g e s i c h t s der S c h u t z - u n d Gewährleistungspfl icht des Staates für den freien 
u n d unabhängigen R u n d f u n k , die ohne organisatorische G e s e t z g e b u n g , einschließ
l i c h der Erschl ießung u n d S i c h e r u n g einer ausre ichenden F i n a n z i e r u n g , n i c h t 
erfüllt w e r d e n k a n n , läßt s ich aus d e m G r u n d r e c h t der R u n d f u n k f r e i h e i t n i c h t 
able i ten, daß z u r A u t o n o m i e des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s an s ich auch die 
S e l b s t b e s t i m m u n g über die F i n a n z m i t t e l u n d die a u t o n o m e Befugnis der G e b ü h 
renfestsetzung gehörten, oder daß es der öffent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k o r d n u n g 
e igent l i ch n i c h t entspreche, w e n n die Festsetzung der Rundfunkgebühr staatlicher 
E n t s c h e i d u n g vorbehal ten s e i . 2 8 D a ß das geltende Sys tem der Gebührenf inanzie 
r u n g als solches d e m G e b o t der Staatsfreiheit des R u n d f u n k s n i c h t zuwiderläuft, 
bedeutet natürlich n icht , daß n u r dieses F inanz ierungssys tem verfassungsmäßig 
wäre. A n g e s i c h t s der mögl ichen u n d vie l le icht u n v e r m e i d l i c h e n V e r s u c h u n g 
pol i t i s cher Grenzüberschre i tung ist die Frage nahel iegend, ob n i c h t e in anderes 
F i n a n z i e r u n g s s y s t e m g e f u n d e n werden könnte , das einer Staatsabhängigkeit ebenso 
vorbeugt wie e i n e m Fehlgebrauch wir tschaf t l icher Se lbständigkei t . 2 9 A u s der 
öf fent l ich-recht l ichen O r g a n i s a t i o n s f o r m des R u n d f u n k s läßt s i ch auf der anderen 
Seite n i c h t der Schluß g e w i n n e n , daß es notwendiges K o r r e l a t dieser Organisa t ions
f o r m wäre, d e m Staat eine n u r d u r c h pol i t i sche Rücks ichten bedingte D i s p o s i t i o n 
über die F i n a n z i e r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d e in a l lgemeines K o n t r o l l r e c h t 
über die Wirtschaftsführung u n d F inanzgebarung der A n s t a l t e n e inzuräumen. Es ist 
zu R e c h t betont w o r d e n , daß die öffentl ich-rechtl iche O r g a n i s a t i o n s f o r m n i c h t 
Folge e iner Staatsunmitte lbarkei t der R u n d f u n k a n s t a l t e n ist, s o n d e r n l e d i g l i c h die 
öffent l iche V e r a n t w o r t u n g für die gesamte Gesel lschaft organisat ionsrecht l i ch z u m 
A u s d r u c k b r i n g e n s o l l . 3 0 A u f derselben L i n i e liegt die Stuttgarter Erklärung der 
A R D z u r M e d i e n p o l i t i k v o m 30. N o v e m b e r 1983: D e r öffent l ich-recht l iche 
R u n d f u n k ist v o n Verfassungswegen staatsfrei z u organis ieren. Seine Organisat ions
f o r m ist n i c h t A u s d r u c k einer Staatsabhängigkeit , sondern A u s d r u c k gesamtgesell-

27 P. Lerche, Werbefernsehen, S. 15 f.; ders., Landesbericht, S. 92; / . Linck, Parlament und Rundfunk, N J W 

1984,2433/2436. 

28 V g l . W. Schreckenherger, Finanzierung, S. 9. — Z u dem Z u s a m m e n h a n g von Programmverantwortung 

und Finanzautonomie siehe unten unter IV.2.C. 

29 A. Scharf, Rundfunkfreiheit , S. 482. — Siehe die Krit ik am Fehlen einer autonomen Finanzplanung der 
Anstalten u n d die V o r s c h l ä g e zu einer „Objekt iv ierung" der G e b ü h r e n f e s t s e t z u n g : AI. Rubi, Die 
R u n d f u n k g e b ü h r — ein wohlfahrtsstaatlicher Preis, Media Perspektiven 1984, S. 589/596 f.; IL Bühringer, 
G r ü n d e für ein neues Verfahren zur Festsetzung der R u n d f u n k g e b ü h r e n , Media Perspektiven 1985, S. 1; 
l I.E. Schleyer, R u n d f u n k g e b ü h r e n f e s t s e t z u n g s v e r f a h r e n hat sich b e w ä h r t , Media Perspektiven 1985, S. 355; 
//. Bühringer, A n m e r k u n g e n zur Erwiderung von Hanns-Eberhard Schleyer, Media Perspektiven 1985, S. 
358. 

30 E r k l ä r u n g der A R D - G r e m i e n v o r s i t z e n d e n vom 19. Oktober 1983. 
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schaft l icher V e r a n t w o r t u n g . Seine Fre ihei t v o n staatl icher oder sonstiger gesel l 

schaft l icher M a c h t darf n i c h t d u r c h sachfremde wir tschaf t l i che V o r g a b e n u n d 

Einflüsse ausgehöhlt w e r d e n . Das V e r f a h r e n zur F inanzaussta t tung m u ß d e m 

entsprechen. 

2. Die „Geivährleistung" der Freiheit des Rundfunks 
und die organisatorische Gestaltungsfreiheit des Gesetzgebers 

a) Das Schutz- und Ordnungsziel des Grundrechts 

D i e R u n d f u n k f r e i h e i t g ibt den Veranstal tern v o n R u n d f u n k s e n d u n g e n A b w e h r 
rechte u n d fordert außerdem d e m Staat e inen Schutzauftrag z u r Gewährleistung des 
freien u n d unabhängigen R u n d f u n k s ab. 

Freie i n d i v i d u e l l e u n d öffentl iche M e i n u n g s b i l d u n g d u r c h den R u n d f u n k 
verlangt zunächst die Fre ihe i t des R u n d f u n k s v o n staatlicher B e h e r r s c h u n g u n d 
Einf lußnahme. D o c h d a m i t ist das, was z u gewährleisten ist, n o c h n i c h t sicherge
stellt. D e n n die bloße Staatsfreiheit bedeutet n o c h n i c h t , daß freie u n d umfassende 
M e i n u n g s b i l d u n g d u r c h d e n R u n d f u n k mögl ich w i r d ; dieser A u f g a b e läßt s ich 
d u r c h eine l e d i g l i c h negatorische Ges ta l tung n i c h t gerecht w e r d e n . Über die 
abwehrende B e d e u t u n g hinaus fordert die Gewährleistung des A r t . 5 A b s . 1 G G 
eine — d e m V o r b e h a l t des Gesetzes unter l iegende — recht l i che Ausges ta l tung der 
R u n d f u n k f r e i h e i t d u r c h eine posit ive O r d n u n g , welche sicherstel l t , daß die Vie l fa l t 
der bes tehenden M e i n u n g e n i m R u n d f u n k mögl ichst breit u n d umfassend 
A u s d r u c k f indet u n d daß auf diese W e i s e umfassende I n f o r m a t i o n geboten w i r d . 
W i e der Gesetzgeber die i h m d u r c h die Verfassung abverlangte A u f g a b e erfüllt, ist 
Sache seiner p o l i t i s c h e n E n t s c h e i d u n g . Das G r u n d r e c h t schreibt i h m keine 
b e s t i m m t e F o r m der R u n d f u n k o r g a n i s a t i o n vor ; es k o m m t a l le in darauf an, daß 
freie, umfassende u n d wahrheitsgemäße M e i n u n g s b i l d u n g i m dargelegten S i n n 
gewährleistet ist, daß Beeinträchtigungen v e r m i e d e n w e r d e n . 3 1 

D i e d e m G r u n d r e c h t abzugewinnende Gewährleistung der Fre ihe i t des R u n d 
f u n k s d u r c h d e n Staat äußert s i ch zuerst i n e i n e m „ O r g a n i s a t i o n - u n d Ausges ta l 
tungsauftrag an d e n Gesetzgeber" . 3 2 Sie bedingt eine r u n d f u n k p o l i t i s c h e Gesta l 
tungsfreiheit , e in „Organisationsrecht" des Gesetzgebers . 3 3 U m w i r k s a m werden z u 
k ö n n e n , bedarf die Fre ihe i t des R u n d f u n k s gesetzl icher A u s g e s t a l t u n g nach der 
D i r e k t i v e u n d der sachl ichen R i c h t s c h n u r des A r t . 5 A b s . 1 G G . D i e „Entscheidung 

31 B V e r f G E 57, 295/320, 321 f. 

32 H. D.Jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 20. 

33 P. Lerche, R u n d f u n k m o n o p o l , 1970, S. 34 ff.; P. Baäura, Verfassungsrechtliche Bindungen, S. 60ff. 
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über die G r u n d l i n i e n der R u n d f u n k o r d n u n g " ist d e m Gesetzgeber v o r b e h a l t e n . 3 4 

D a s verfassungsrechtl iche Postulat , daß die grundsätzl ichen R e g e l u n g e n über die 
O r g a n i s a t i o n , die A u f g a b e n u n d die P r o g r a m m v e r a n t w o r t u n g des R u n d f u n k s d u r c h 
Gese tz er fo lgen müssen, bedeutet eine F o l g e r u n g aus d e m d e m o k r a t i s c h e n 
E n t s c h e i d u n g s v o r r a n g der par lamentar ischen V o l k s v e r t r e t u n g u n d e ine rechtsstaat
l i che S i c h e r u n g . Es bedeutet weiter aber auch , daß i n d e m B e r e i c h des so 
pos tu l ie r ten V o r b e h a l t des Gesetzes eine eigene V e r a n t w o r t u n g des Staates für die 
gewährleistete g r u n d r e c h t l i c h e Fre ihe i t u n d d a m i t auch e in R e c h t z u r näheren 
A u s g e s t a l t u n g gegeben ist. 

N a c h d e m R i c h t m a ß des Bundesverfassungsgerichts , daß die „Grundl inien der 
R u n d f u n k o r d n u n g " d u r c h Gesetz z u b e s t i m m e n s i n d , bedarf a u c h die f inanzie l le 
Gewährle is tung des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s gesetzl icher R e g e l u n g . D a r i n 
l iegt z u g l e i c h eine — al lerdings für s ich a l le in n i c h t h i n r e i c h e n d e — Garant ie der 
Fre ihe i t u n d Unabhängigkei t des R u n d f u n k s . 3 5 

b) Regelungsauftrag und Gesetzesvorbehalt 

A u s d e m verfassungsrecht l ichen G r u n d s a t z der Gewährleis tung der Fre ihe i t des 
R u n d f u n k s d u r c h das Gese tz lassen s ich F o l g e r u n g e n i n dre i R i c h t u n g e n able i ten : 
S c h u t z des freien u n d unabhängigen R u n d f u n k s , A u s g l e i c h der R e c h t e u n d 
Interessen i m Prozeß der freien i n d i v i d u e l l e n u n d öffent l ichen M e i n u n g s b i l d u n g , 
V e r a n t w o r t u n g der par lamentar ischen V o l k s v e r t r e t u n g für die R u n d f u n k p o l i t i k . 

D i e gesetzl iche A u s g e s t a l t u n g des R u n d f u n k s ist — erstens — i n h a l t l i c h d u r c h 
die g r u n d r e c h t l i c h e Gewährleistung g e b u n d e n . Das Gesetz m u ß s ichers te l len , daß 
i m R a h m e n des grundsätzlich gewählten O r d n u n g s m o d e l l s der R u n d f u n k n i c h t 
e iner o der e i n z e l n e n gesel lschaft l ichen G r u p p e n ausgeliefert w i r d , daß i m P r o 
g r a m m a n g e b o t die gesel lschaft l ich wesent l i chen Kräf te z u W o r t k o m m e n k ö n n e n 
u n d daß die Fre ihe i t der Berichterstat tung unangetastet bleibt . D i e r u n d f u n k p o l i 
t ische G e s e t z g e b u n g m u ß — zweitens — berücksicht igen, daß die freie i n d i v i d u e l l e 
u n d öffent l iche M e i n u n g s b i l d u n g n i c h t n u r d u r c h d e n R u n d f u n k , s o n d e r n auch 
d u r c h andere M e d i e n u n d F a k t o r e n b e s t i m m t w i r d , so daß insbesondere auch die 
A r b e i t s b e d i n g u n g e n u n d Finanzierungserfordernisse der pr iva ten R u n d f u n k u n t e r -

34 B V e r f G E 57, 295/319. Z u r sog. „ inst i tut ionellen Rundfunkfreiheit" siehe G. Herrmann, Fernsehen u n d 

H ö r f u n k , S. 356ff.; M. Stock, Das H ö r f u n k - u n d Fernsehsystem in der Bundesrepublik Deutschland, i n : M. 

Seidel (Hrsg), H ö r f u n k u n d Fernsehen im Gemeinsamen Markt, 1983, S. 25/55 ff. — G e g e n die vorrangige 

Betonung der G e w ä h r l e i s t u n g s f u n k t i o n der Rundfunkfreiheit u n d der Garantiepflicht u n d Organisations

verantwortung des Staates wendet sich die Kri t ik von U. Scheuner, Rundfunkfreiheit , S. 19 ff-, der den 

Ausgangspunkt auch der Rundfunkfreiheit in d e m individuellen Rechtauf freie Informationsgewinnung im 

R a h m e n des Rundfunks u n d auf E r ö f f n u n g des unmittelbaren Zugangs zur Teilhabe an der Meinungsbi l 

dung i m R a h m e n der technisch bedingten M ö g l i c h k e i t e n sieht. 

35 H D.Jarass, Freiheit des Rundfunks , S. 61; A Scharf, Rundfunkfreiheit , S. 482; H. von Mangoldt/F. 

Klein/Chr. Stank, Ar t . 5, Rnr. 93. 
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n e h m e n u n d der Presse i n R e c h n u n g gestellt werden müssen. D i e medienpol i t i s che 

D i m e n s i o n der A u s g e s t a l t u n g des R u n d f u n k w e s e n s ist eine wesent l iche Rechtfer

t igung dafür, daß verfassungsrechtl ich der V o r b e h a l t des Gesetzes für die O r d n u n g 

u n d den Schutz der Fre ihei t des R u n d f u n k s gefordert w i r d . D e r r u n d f u n k p o l i t i s c h e 

V o r b e h a l t des Gesetzes ist — drittens — i m S i n n e der R e c h t s p r e c h u n g des 

Bundesverfassungsgerichts e in „Parlamentsvorbehalt". Das z u r Gewährleistung der 

R u n d f u n k f r e i h e i t W e s e n t l i c h e m u ß das Par lament selbst b e s t i m m e n ; es darf die 

E n t s c h e i d u n g darüber n icht der E x e k u t i v e , etwa i n Gestal t e iner a l lgemeinen 

Ermächt igung überlassen. E b e n s o w e n i g darf die Gewährleistung der R u n d f u n k f r e i 

heit einer R e g e l u n g d u r c h Sa tzung der Veranstalter oder vertragl ichen Rege lungen 

anheimgegeben w e r d e n . 3 6 Diese Rechtsauffassung ist zwar u n m i t t e l b a r nur i m 

H i n b l i c k auf eine gesetzl iche R e g e l u n g über die Z u l a s s u n g privater R u n d f u n k u n 

t e r n e h m e n ausgesprochen w o r d e n . Sie hat jedoch sachl i ch e inen a l lgemeinen 

Charakter u n d muß auch für die gesetzl iche R e g e l u n g u n d O r g a n i s a t i o n öffentl ich

recht l i cher R u n d f u n k a n s t a l t e n g e l t e n . 3 7 

D i e aus d e m G r u n d r e c h t der R u n d f u n k f r e i h e i t abzule i tende Gewährleistung der 

Fre ihe i t des R u n d f u n k s bedeutet n icht eine Garant ie der bestehenden R u n d f u n k 

anstalten. N o t w e n d i g u n d verfassungsrechtl ich garantiert ist nur , daß überhaupt ein 

das gesamte Bundesgebiet bedienendes R u n d f u n k w e s e n m i t d e n verfassungsrecht

l i c h d u r c h die R u n d f u n k f r e i h e i t geforderten Eigenschaften besteht . 3 8 

c) Die notwendige Gewährleistung der finanziellen Funktionsfähigkeit 

der Rundfunkanstalten 

D a d u r c h , daß die a l lgemeine Garant ie für die E x i s t e n z eines freien u n d 
unabhängigen R u n d f u n k s zunächst d u r c h den A u f b a u eines öffent l ich-recht l ichen 
R u n d f u n k w e s e n s w a h r g e n o m m e n w o r d e n ist, n e h m e n die öffent l ich-rechtl ichen 
R u n d f u n k a n s t a l t e n notwendigerweise an dieser Garant ie tei l . Es ist A u f g a b e des 
Staates, d u r c h seine G e s e t z g e b u n g die Funktionsfähigkeit der öffentl ich-rechtl i 
c h e n R u n d f u n k a n s t a l t e n z u gewährleisten u n d z u s i chern , w o z u auch die Ersch l i e 
ßung v o n F i n a n z i e r u n g s q u e l l e n zur D e c k u n g des n o t w e n d i g e n Finanzbedarfs 
gehört . D e n Staat trifft eine F u n k t i o n s v e r a n t w o r t u n g für d e n öffent l ich-recht l ichen 
R u n d f u n k als K o n s e q u e n z der öffentl ich-rechtl ichen Verfaßtheit des M e d i u m s , 
aber auch als K o n s e q u e n z der geschützten R u n d f u n k f r e i h e i t . D i e Freihei t u n d 
Unabhängigkeit des R u n d f u n k s w i r d d u r c h diese F u n k t i o n s v e r a n t w o r t u n g n icht 
g e m i n d e r t . Das freie F u n k t i o n i e r e n muß zugle ich e in effektives sein. So gesehen 
liegt die f inanzie l le A u s s t a t t u n g des R u n d f u n k s i n derselben L i n i e wie die 

36 B V e r f G E 57, 295/321 f. 

37 Tb. Oppermann, A u f d e m Wege zur gemischten Rundfunkverfassung, J Z 1981, 721/727; P. Lerche, 

Städte und Kabelkommunikat ion , 1982, S. 108. 

38 Siehe F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit und die Finanzautonomie des Deutschlandfunks, 1969, S. 15. 
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Festsetzung der organisatorischen G r u n d d a t e n für e in freies F u n k t i o n i e r e n des 
R u n d f u n k s . E i n „aufgabengerechtes F u n k t i o n i e r e n " (P. Lerche)) m u ß gesichert sein. 
D i e staatlicherseits berei tzustel lende f inanzie l le Ausrüstung des R u n d f u n k s ist 
d e m n a c h „unmittelbarer A u s d r u c k der G e s a m t v e r a n t w o r t u n g des Staates i n d iesem 
B e r e i c h " . 3 9 D i e Länder trifft kraft der R u n d f u n k f r e i h e i t eine f inanzie l le Garant ie 
f u n k t i o n . 4 0 

D i e d u r c h A r t . 5 A b s . 1 Satz 2 G G festgelegte Ordnungsaufgabe , die Fre ihe i t des 
R u n d f u n k s d u r c h e inen staatsfreien, aber staatlich z u organis ierenden R u n d f u n k z u 
s i chern , z ie l t auf eine gesetzl ich auszugestaltende A u t o n o m i e des R u n d f u n k s . D i e s 
schließt geeignete, aber auf das N o t w e n d i g e beschränkte Rege lungs- u n d A u f s i c h t s 
befugnisse h i n s i c h t l i c h der F inanzwir tschaf t der R u n d f u n k a n s t a l t e n e i n , soweit 
n i c h t vorausgesetzt w e r d e n k a n n , daß die „Selbstkontrol le" der R u n d f u n k v e r a n s t a l 
ter, i m Fal le des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s die a u t o n o m e L e i t u n g u n d 
Se lbs tverwal tung der A n s t a l t e n , ausreichende S i c h e r u n g bieten. H i e r z u beobach
tende oder z u befürchtende Mängel wären zuerst d u r c h eine Verbesserung der 
organisator ischen O r d n u n g der A n s t a l t e n selbst z u beseit igen, n i c h t — ohne 
Ausschöpfung dieser Mögl ichkei ten — d u r c h gesetzgeberischen E i n g r i f f oder 
Verstärkung der Aufs ichtsbefugnisse der E x e k u t i v e . D e r P r o g r a m m f r e i h e i t gegen
über, die der K e r n der R u n d f u n k f r e i h e i t ist, hat die ins t i tut ione l le Gewährleistung, 
die d e m G r u n d r e c h t i m H i n b l i c k auf die Organisa t ionss t ruktur a b z u g e w i n n e n ist, 
s tabi l is ierende, die P r o g r a m m f r e i h e i t garantierende u n d z u besserer W i r k s a m k e i t 
führende B e d e u t u n g . 4 1 D i e organisatorische A u s g e s t a l t u n g hat der P r o g r a m m f r e i 
heit z u d i e n e n . D i e r u n d f u n k p o l i t i s c h e R e g e l u n g s v o l l m a c h t des Gesetzgebers darf 
n i c h t z u e i n e m Eingr i f f i n die g r u n d r e c h t l i c h geschützte Fre ihe i t führen: „Die aus 
A r t . 5 A b s . 1 G G folgende A u f g a b e , R u n d f u n k f r e i h e i t r e c h t l i c h auszugestalten, 
berechtigt . . . n i cht z u einer Beschränkung des G r u n d r e c h t s . E i n e solche ist n u r 
g e m ä ß A r t . 5 A b s . 2 G G zulässig, . . " 4 2 

3. Die Bestands- und Entwicklungsgarantie 
für die öffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten 

a) Die publizistische und kulturelle Leistungsaufgabe 
des öffentlich-rechtlichen Rundfunks 

D i e Öf fnung des R u n d f u n k w e s e n s für neue u n d entwicke l te Medienangebote 
u n d für pr ivatwir tschaf t l i che Veranstal ter u n d A n b i e t e r v o n R u n d f u n k d a r b i e t u n g e n 
verändert die R a h m e n b e d i n g u n g e n für die freie i n d i v i d u e l l e u n d öffentl iche 

39 P. Lerche, Medienhilfe , S. 3 f.; F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , S. 54. 

40 H. Bethge, Werbung , S. 690; E. W. Fuhr/G. Krone, Interdependenzen, S. 142 f. 

41 F. Ossenbühl, Deutschlandfunk, S. 2, 8 ff. 

42 B V e r f G E 57, 295/321. - Siehe auch P. Lerche, Presse und privater R u n d f u n k , 1984, S. 26; P Badura, 

Verfassungsrechtliche Bindungen, S. 60 ff. 
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M e i n u n g s b i l d u n g u n d für d e n publ iz i s t i s chen u n d wir t schaf t l i chen „Wettbewerb" 
der bestehenden R u n d f u n k a n s t a l t e n , der neuen R u n d f u n k u n t e r n e h m e n , der Presse 
u n d d e n sonst an der m e d i a l e n V e r b r e i t u n g p u b l i z i s t i s c h e r u n d kul ture l l e r 
A n g e b o t e Bete i l igten. Das schon länger i n G e b r a u c h g e k o m m e n e B i l d v o m 
„Meinungsmarkt" oder „Marktplatz der M e i n u n g e n " 4 3 verdeckt für den ersten B l i c k 
die pol i t i sche , wir tschaf t l iche u n d publ iz is t i sche V e r m a c h t u n g des m e d i a l e n 
K o m m u n i k a t i o n s p r o z e s s e s , der die Verfassung, die M e i n u n g s f r e i h e i t , die I n f o r m a 
t ionsfreihei t , die Pressefreiheit u n d die Fre ihe i t der Ber ichterstat tung d u r c h 
R u n d f u n k u n d F i l m entgegensetzt, u n d die i n der F r e i h e i t des R u n d f u n k s 
begründete „öffentliche A u f g a b e " des R u n d f u n k s , wie sie b isher a l le in i m öffentl ich
r e c h t l i c h e n R u n d f u n k verkörpert ist. Entgegen d e n V o r s t e l l u n g e n v o n „Markt u n d 
W e t t b e w e r b " , die n u r unter einer R e i h e v o n V o r b e h a l t e n i n die Sphäre der 
P u b l i z i s t i k u n d der K u l t u r übertragen werden k ö n n e n , läßt s i ch die Erfüllung des 
gesetz l ichen Programmauftrags der öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n , des
sen G r u n d u n d Recht fe r t igung die Fre ihei t des R u n d f u n k s ist, n i c h t als M e i n u n g s 
beitrag i m M e d i e n m a r k t sachangemessen b e s t i m m e n . D i e öffent l ich-recht l iche 
O r g a n i s a t i o n s f o r m , v e r b u n d e n m i t der gesicherten Unabhängigkei t u n d A u t o n o m i e 
der R u n d f u n k a n s t a l t e n , ist e in nach der b isher igen E r f a h r u n g n i c h t ersetzbares 
W e r k z e u g der Fre ihe i t des R u n d f u n k s . Das G r u n d r e c h t des A r t . 5 A b s . 1 G G geht 
al lerdings n i c h t soweit , wie A r t . l i l a BayVerf , w o n a c h eine b e s t i m m t e öffentl ich
recht l i che A u s g e s t a l t u n g des R u n d f u n k s als al le in erlaubte O r g a n i s a t i o n s f o r m des 
freien u n d unabhängigen R u n d f u n k s festgelegt i s t . 4 4 

D a s B i l d v o m „Markt" der Medienangebote ist, soweit es o h n e D i f f e r e n z i e r u n g 
auch auf d e n öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k angewandt w i r d , n o c h i n e i n e m 
anderen P u n k t verfassungsrechtl ich z u kr i t i s ieren. D i e L e i s t u n g des R u n d f u n k s ist 
d u r c h die P r o g r a m m g e b u n d e n h e i t der Sendungen g e k e n n z e i c h n e t . E i n e Auflösung 
der als P r o g r a m m geplanten u n d i m P r o g r a m m v e r b u n d e n e n B e i t r ä g e 4 5 würde die 
publ iz i s t i sche u n d kul ture l le Charakter is t ik des Programmauftrags zerstören u n d 
die F u n k t i o n des R u n d f u n k s als „Medium u n d F a k t o r " der freien i n d i v i d u e l l e n u n d 
öffent l ichen M e i n u n g s b i l d u n g aufheben. 

A u f der G r u n d l a g e der verfassungsrechtl ichen Gewährleis tung der Fre ihe i t des 
R u n d f u n k s haben die öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n angesichts der s i ch 
a b z e i c h n e n d e n m e d i e n t e c h n o l o g i s c h e n u n d m e d i e n p o l i t i s c h e n Veränderungen für 
die S i c h e r u n g des Programmauftrags des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s eine 
d u r c h die staatliche R u n d f u n k p o l i t i k u n d -gesetzgebung einzulösende „Bestands-

43 AI. Bullinger, Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen, A ö R 108, 1983, S. 161. 

44 B a y V e r f G H BayVBI. 1977, 558; P Lerche, Z u m Rundfunkartikcl der Bayerischen Verfassung — gestern 

und heute, in : Festgabe Bitburger G e s p r ä c h e , 1984, S. 245. — Anders \V. Schmitt Glaeser, K a b e l k o m m u 

nikation und Verfassung, 1979. 

45 H i e r z u /. Rüggeberg, Rundfunk ohne R u n d f u n k g e b ü h r e n ? SWF-Journal 1985/3, S. 6. 
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u n d E n t w i c k l u n g s g a r a n t i e " i n A n s p r u c h g e n o m m e n . M i t dieser F o r m e l w i r d die 
V e r a n t w o r t u n g der öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n für die Leis tungs
u n d Funktionsfähigkeit des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s i m Interesse einer 
sachgerechten Erfüllung seiner öffentl ichen A u f g a b e ge l tend gemacht . 

b) Die Programmatik der rundfunkpolitischen Bestands
und Entivicklungsgarantie 

D i e Erklärung der G r e m i e n v o r s i t z e n d e n der A R D v o m 19. O k t o b e r 1 9 8 3 4 6 

beruft s i ch darauf, daß die Programmaufgabe der öf fent l ich-recht l ichen R u n d f u n k 
anstalten d y n a m i s c h z u verstehen ist u n d daß eine Bestands- , F u n k t i o n s - u n d 
E n t w i c k l u n g s g a r a n t i e für die öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n i n erster 
L i n i e die unverkürzte A u t o n o m i e i n der P r o g r a m m g e s t a l t u n g eines „staatsfreien" 
R u n d f u n k s umfassen muß. A n g e s i c h t s der „Öffnung des M a r k t e s " , die jedenfalls die 
A u f g a b e n s t e l l u n g u n d die Funkt ionsmögl ichkei t der bestehenden R u n d f u n k a n s t a l 
ten e r h e b l i c h beeinflusse u n d , auf längere Sicht , e r h e b l i c h beeinträchtigen k ö n n e , 
müßten die öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n n i c h t n u r auf einer Bestands
garantie, sondern auch auf einer F u n k t i o n s - u n d E n t w i c k l u n g s g a r a n t i e bestehen. 
D e r öffent l ich-recht l iche R u n d f u n k ist — so w i r d bekräftigt — die unverzichtbare 
O r g a n i s a t i o n s f o r m für d e n f lächendeckenden R u n d f u n k , der e in umfassendes 
P r o g r a m m a n g e b o t darzuste l len hat. Daraus folge i n wir t schaf t l i cher H i n s i c h t , daß 
der öffent l ich-recht l iche R u n d f u n k m i t einer für seine F u n k t i o n ausreichenden 
Finanzausstat tung versehen w e r d e n müsse. 

D i e Stuttgarter Erklärung der H a u p t v e r s a m m l u n g der A R D z u r M e d i e n p o l i t i k 
v o m 30. N o v e m b e r 198 3 4 7 folgt derselben L i n i e . D e r öffent l ich-recht l iche R u n d 
funk ist — so w i r d gesagt — die unersetzbare O r g a n i s a t i o n s f o r m des R u n d f u n k s für 
alle. Se in Bestand ist n u r gesichert , w e n n i h m p r o g r a m m l i c h , technisch u n d 
wir tschaf t l i ch auch eine F u n k t i o n s - u n d Entwick lungsgarant ie gegeben w i r d . „Der 
öffent l ich-recht l iche R u n d f u n k bedarf einer F inanzausstat tung, die i h n wettbe
werbsfähig u n d unabhängig erhält." 

Diese Grundsätze u n d F o r d e r u n g e n haben eine nähere Erläuterung i n d e m 
„Intendanten-Brief" der A R D an die Ministerpräsidenten v o m 11. M a i 1984 i m 
H i n b l i c k auf die in A u s s i c h t gestellten Grundsätze zur S i c h e r u n g des Bestandes u n d 
der W e i t e r e n t w i c k l u n g des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s y s t e m s e r h a l t e n . 4 8 D e r 
gegenwärtige Z e i t p u n k t e iner sich of fens icht l i ch w a n d e l n d e n M e d i e n o r d n u n g 
m a c h t es nach A n s i c h t der Intendanten n o t w e n d i g , die P o s i t i o n der öffentl ich
r e c h t l i c h e n R u n d f u n k a n s t a l t e n d u r c h eine Bestands- u n d Entwick lungsgarant ie z u 

46 Bayer. R u n d f u n k , Bayer. Fernsehen, Pressedienst 48 — 83. 

47 Bayer. Rundfunk, Bayer. Fernsehen, Pressedienst 2/84. 

48 Media Perspektiven 1984, S. 295. 
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festigen u n d z u s ichern . Hierfür ist die Gewährleistung e iner ausre ichenden 
Finanzausstat tung unabdingbar . A u c h die Möglichkeit der T e i l f i n a n z i e r u n g d u r c h 
W e r b u n g i n beschränktem U m f a n g gehöre z u dieser n o t w e n d i g e n Finanzausstat
tung. 

c) Das Konzept der Ministerpräsidenten vom Oktober 1984 

für die Neuordnung des Rundfunkwesens 

D i e Ministerpräsidentenkonferenz i n B r e m e r h a v e n (17. bis 19. O k t o b e r 1984) 
verabschiedete ein K o n z e p t der Länder zur N e u o r d n u n g des R u n d f u n k w e s e n s , über 
das i n Gestal t eines Staats Vertrages eine endgültige Übere inkunf t erzielt w e r d e n 
s o l l . 4 9 M i t der m e d i e n p o l i t i s c h e n Verständigung v o n B r e m e r h a v e n sol len nach der 
erklärten A b s i c h t der Ministerpräsidenten Bestand u n d E n t w i c k l u n g des öffentl ich
recht l i chen R u n d f u n k s ebenso wie die C h a n c e n für private i n der B u n d e s r e p u b l i k 
ansässige Veranstal ter gesichert w e r d e n . 

E i n e Bestands- u n d Entwick lungsgarant ie des öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s 
setzt, so w i r d festgestellt, dessen Tei lhabe an al len n e u e n technischen Mögl ichkei 
ten zur V e r b r e i t u n g v o n R u n d f u n k p r o g r a m m e n — insbes. an der Sate l l i tentechnik 
— voraus. „Ebenso ist er forder l ich , daß er i n se inen f i n a n z i e l l e n G r u n d l a g e n 
erhalten bleibt u n d s ich unter d e n A n f o r d e r u n g e n des künftigen nat ionalen u n d 
internat ionalen W e t t b e w e b s sowie unter Berücksicht igung seiner P r o g r a m m a u f 
gabe f o r t e n t w i c k e l n k a n n . " Z u r Bestands- u n d E n t w i c k l u n g s g a r a n t i e gehörten auch 
„angemessene F inanz ierungsgrundlagen" . S c h w e r p u n k t sei dabei die Gebührenf i 
n a n z i e r u n g . 

U n t e r B e z u g n a h m e darauf, daß der W e t t b e w e r b z w i s c h e n öffentl ich-rechtl ichen 
u n d privaten Rundfunkverans ta l te rn zunächst v o n e i n e m V o r s p r u n g der bestehen
d e n öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n g e k e n n z e i c h n e t se in werde, u n d u m 
die Startchancen neuer privater Veranstal ter so z u gestalten, daß sie i m W e t t b e w e r b 
erfolgreich sein könnten , haben s ich die Ministerpräsidenten auf bes t immte 
„Finanzierungsgrundsätze" geeinigt . Für die F i n a n z i e r u n g der öffent l ich-rechtl ichen 
R u n d f u n k a n s t a l t e n sol l ge l ten : D i e Rundfunkgebühr w i r d nach d e n Grundsätzen 
der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit die vorrangige F i n a n z q u e l l e des öffentl ich
recht l i chen R u n d f u n k s sein. Das Bereithalten eines Rundfunkgerätes begründet 
auch künftig die Rundfunkgebührenpfl icht . D e r F inanzbedarf der R u n d f u n k a n s t a l 
ten w i r d unter Z u g r u n d e l e g u n g a l lgemeiner Kos tens te igerungen für die Fortfüh
r u n g der bestehenden Hörfunk- u n d F e r n s e h p r o g r a m m e sowie für etwa anfallende 
K o s t e n für neue A u f g a b e n regelmäßig geprüft u n d ggf. angepaßt. D a s V e r f a h r e n zur 
E r m i t t l u n g notwendiger Gebührenanhebungen sol l unter Berücksicht igung des 

49 Das vorläufige Ergebnisprotokoll der Konferenz zu Punkt 18 der Tagesordnung „ K o n z e p t der L ä n d e r 

zur N e u o r d n u n g des Rundfunkwesens" ist abgedruckt i n : Media Perspektiven 1984, S. 791. 
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bisher igen Ver fahrens u n d unter E i n s c h a l t u n g v o n Wirtschaftsprüfern e inen 
mögl ichst h o h e n G r a d der Ob jekt iv ie rbarke i t schaffen. D i e zur Z e i t ge l tenden 
S t r u k t u r e n u n d Verbre i tungsgebiete der W e r b u n g w e r d e n für die öffentl ich
r e c h t l i c h e n R u n d f u n k a n s t a l t e n s o w o h l i m Fernsehen als auch i m Hörfunk 
beibehal ten . 

Z u r F i n a n z i e r u n g privater Rundfunkverans ta l te r w i r d gesagt, daß sie d u r c h 
W e r b e e i n n a H m e n u n d d u r c h private Entgelte (z. B. P a y - T V ) erfolge. 

Z u der i n B r e m e r h a v e n beschlossenen N e u o r d n u n g des R u n d f u n k w e s e n s hat der 
A R D - V o r s i t z e n d e F . W . Räuker e in Schre iben v o m 6. N o v e m b e r 1984 an die 
Ministerpräsidenten ger i ch te t . 5 0 In d iesem Schre iben w i r d darauf h ingewiesen , daß 
die B e u r t e i l u n g des v e r m e i n t l i c h e n Wettbewerbs-„Vorsprungs" der öffentl ich
recht l i chen R u n d f u n k a n s t a l t e n die besondere u n d bei pr ivaten Veransta l tern so 
n i c h t gegebene A u f g a b e des öffentl ichen R u n d f u n k s berücksicht igen müsse : die 
u m f a n g r e i c h e Aus landsber ichters ta t tung , das A n g e b o t v o n S e n d u n g e n auch für 
M i n d e r h e i t e n , der außerordentlich hohe A n t e i l v o n E i g e n p r o d u k t i o n e n a m 
G e s a m t p r o g r a m m a n g e b o t einschließlich der U n t e r h a l t u n g v o n O r c h e s t e r n , die 
V e r p f l i c h t u n g zur gleichmäßigen Gesamtversorgung aller R e g i o n e n u n d zur 
Berücksicht igung regionaler A s p e k t e i m P r o g r a m m . 

Z u r Gebührenf indung gibt das Schre iben der H o f f n u n g A u s d r u c k , daß die i n 
A u s s i c h t g e n o m m e n e Veränderung des Gebührenfestsetzungsverfahrens eine sach
gerechte u n d stärker an ob jekt iven K r i t e r i e n ausgerichtete Gebührenfestsetzung 
ermögl i chen werde. D i e vorgesehene E i n s c h a l t u n g v o n Wirtschaftsprüfern 
erscheine als e in besonders geeigneter A n s a t z h i e r z u . D i e vorgesehenen R e g e l u n g e n 
für die W e r b e s e n d u n g e n werden demgegenüber v o n der A R D als besonders 
e i n s c h n e i d e n d e m p f u n d e n . D i e öffent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n s i n d — 
so w i r d unters t r i chen — zur Erfüllung ihrer umfassenden R u n d f u n k a u f g a b e n auf 
die M i s c h f i n a n z i e r u n g aus Gebühren u n d W e r b u n g z w i n g e n d angewiesen. Das 
gelte a u c h für die Z u k u n f t m i t der d a n n veränderten Wet tbewerbss i tua t ion . 

In e iner Erklärung der K o n f e r e n z der G r e m i e n v o r s i t z e n d e n der A R D i n B e r l i n 
a m 28. N o v e m b e r 1984 5 1 w i r d d e m v o n den Ministerpräsidenten geplanten 
Staatsvertrag entgegengehalten, daß er Bestand, E n t w i c k l u n g u n d F i n a n z i e r u n g der 
gegenwärtig bestehenden öffentl ich-rechtl ich organis ierten R u n d f u n k a n s t a l t e n 
weder ausre ichend konkret is iere n o c h v e r b i n d l i c h gewährleiste. D i e Gebührenfest 
se tzung für d e n öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k bleibe w e i t e r h i n uns icher u n d 
u n k a l k u l i e r b a r . D i e festgelegte W e r b e s t r u k t u r n e h m e d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n die 
n o t w e n d i g e f inanzie l le Bewegl i chke i t u n d verstärke e r h e b l i c h die Abhängigkeit v o n 
p o l i t i s c h e n Instanzen. 

50 Abgedruckt in Media Perspektiven 1984, S. 888. 
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D i e A R D - I n t e n d a n t e n haben i n einer Erklärung z u r Bestands- u n d E n t w i c k 
lungsgarantie für d e n öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k v o m 29. N o v e m b e r 1 9 8 4 5 2 

das Schre iben des A R D - V o r s i t z e n d e n u n d die Erklärung der G r e m i e n v o r s i t z e n d e n 
bekräftigt. 

D e r V e r s u c h , eine E i n i g u n g über den Inhalt des vorgesehenen Staatsvertrages auf 
der G r u n d l a g e der Beschlüsse v o n Bremerhaven herbeizuführen, hat fortbestehende 
M e i n u n g s v e r s c h i e d e n h e i t e n zutage gefördert. In e i n e m erneuten Schre iben des 
A R D - V o r s i t z e n d e n v o m 11. Januar 1985 an die Ministerpräsidenten, betr. künftige 
O r d n u n g des R u n d f u n k w e s e n s , 5 2 w i r d betont, daß die A R D wiederho l t auf die 
N o t w e n d i g k e i t einer ausreichenden F i n a n z i e r u n g h ingewiesen habe, die vorrangig 
über Rundfunkgebühren erfolgen, aber auch ergänzende F i n a n z i e r u n g d u r c h 
W e r b e e i n n a h m e n einschließen sollte. „Die A R D erwartet eine sach- u n d terminge
rechte Gebührenregelung, die der Prüfstein für eine w i r k s a m e Bestands- u n d 
Entwick lungsgarant ie sein w i r d . " 

4. Der Rundfunk in der freien politischen Meinungs- und Willensbildung 

D i e Erfordernisse der Fre ihei t des R u n d f u n k s , die i n A r t . 5 G G verfassungsrecht

l i c h verkörpert s ind u n d deren S i c h e r u n g d e m Gesetzgeber aufgegeben ist, haben 

i h r e n G r u n d zuerst i n der publ iz i s t i schen A r b e i t s - u n d W i r k u n g s w e i s e des 

R u n d f u n k s u n d i n der B e d e u t u n g des R u n d f u n k s für die d e m o k a t i s c h e M e i n u n g s 

u n d W i l l e n s b i l d u n g u n d für die K u l t u r . D e r freie Prozeß der K o m m u n i k a t i o n u n d 

die für die fre ihei t l iche D e m o k r a t i e konst i tut ive M e i n u n g s v i e l f a l t s i n d der n o t w e n 

dige B e z u g s p u n k t der R u n d f u n k f r e i h e i t , jedenfalls insofern als die t e l e k o m m u n i k a 

t ionstechnische V e r b r e i t u n g v o n Inhalten e inen fühlbaren Beitrag zur öffentl ichen 

M e i n u n g s b i l d u n g leistet, eine „meinungsrelevante E i n w i r k u n g " erfolgt. Für d e n 

Programmauf t rag des R u n d f u n k s u n d für die Organisa t ion des R u n d f u n k w e s e n s 

k o m m t es zuerst auf die „Gewährleistung freier i n d i v i d u e l l e r u n d öffentl icher 

M e i n u n g s b i l d u n g " a n . 5 4 

D i e demokat i sche Staatsform u n d die G r u n d r e c h t e der p o l i t i s c h e n Freihei t 

postul ieren die „politische W i l l e n s b i l d u n g des V o l k e s " (Art . 21 A b s . 1 Satz 1 G G ) , an 

der die e inze lnen , die öffentl iche M e i n u n g , die verbandsmäßig formier ten Interes

sen u n d die po l i t i s chen Parteien m i t w i r k e n , als e inen „freien u n d offenen Prozeß der 

M e i n u n g s - u n d W i l l e n s b i l d u n g des V o l k e s " . 5 5 „Denn es ist eine der G r u n d a n s c h a u -

52 Abgedruckt in Media Perspektiven 1984, S. 888 und im A R D - J a h r b u c h 85, S. 429. 
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ungen der f re ihe i t l i chen D e m o k a t i e , daß n u r die ständige geistige Ause inanderse t 
z u n g z w i s c h e n den einander begegnenden sozialen Kräften u n d Interessen, den 
p o l i t i s c h e n Ideen u n d d a m i t auch den sie vertretenden p o l i t i s c h e n Parteien der 
r icht ige W e g z u r B i l d u n g des Staatswillens ist . . " 5 6 D i e Ger i ch tsprax i s z u d e n 
Fre ihe i ten der M e d i e n sucht m i t d e n Substraten der öffent l ichen M e i n u n g auch die 
B e d i n g u n g e n einer freien öffentl ichen M e i n u n g z u erfassen u n d h i e r z u verfassungs
recht l i che Maßstäbe z u g e w i n n e n . 

D i e R u n d f u n k f r e i h e i t d ient der Gewährleistung „freier i n d i v i d u e l l e r u n d öffent
l i cher M e i n u n g s b i l d u n g " , dies i n e i n e m umfassenden, n i c h t auf bloße Berichterstat
t u n g oder die V e r m i t t l u n g pol i t i scher M e i n u n g e n beschränkten, sondern jede 
V e r m i t t l u n g v o n I n f o r m a t i o n u n d M e i n u n g umfassenden S inne . Z u m S c h u t z des 
Prozesses der K o m m u n i k a t i o n , i n d e m sich freie M e i n u n g s b i l d u n g v o l l z i e h t , 
begründet A r t . 5 A b s . 1 G G subjektive R e c h t e ; „im Z u s a m m e n h a n g d a m i t n o r m i e r t 
er die M e i n u n g s f r e i h e i t als objektives P r i n z i p der G e s a m t r e c h t s o r d n u n g , w o b e i 
sub jekt iv- u n d ob jekt iv-recht l i che E l e m e n t e e inander b e d i n g e n u n d s tützen . 5 7 D i e 
R u n d f u n k f r e i h e i t ist primär eine der Freihei t der M e i n u n g s b i l d u n g i n ihren 
sub jekt iv- u n d ob jek t iv - recht l i chen E l e m e n t e n „dienende" F r e i h e i t : Sie bi ldet unter 
den B e d i n g u n g e n der m o d e r n e n M a s s e n k o m m u n i k a t i o n eine notwendige Ergän
z u n g u n d Verstärkung dieser Fre ihe i t ; sie dient der A u f g a b e , freie u n d umfassende 
M e i n u n g s b i l d u n g d u r c h d e n R u n d f u n k z u gewährle is ten. 5 8 

D i e F o r m e l v o n der „freien i n d i v i d u e l l e n u n d öffent l ichen M e i n u n g s b i l d u n g " , der 
die R u n d f u n k f r e i h e i t primär z u d i e n e n habe, betont das Informationsinteresse u n d 
d e n Informat ionsbedarf des R u n d f u n k t e i l n e h m e r s u n d des sonst igen R e z i p i e n t e n . 
Es stellt die Äußerungsinteressen des Rundfunkveransta l ters als eines Faktors der 
M e i n u n g s b i l d u n g i n deren D i e n s t . D i e R u n d f u n k a n s t a l t e n s i n d d a d u r c h n i c h t u m 
ihrer selbst w i l l e n der Protege der R u n d f u n k f r e i h e i t . Sie s i n d es aber, v o n denen die 
V e r f a s s u n g — i n d e m sie i h n e n Fre ihei t u n d A u t o n o m i e zusichert — erwartet, daß 
die d u r c h die F o r m u l i e r u n g u n d Erfüllung ihres Programmauftrages i m R a h m e n 
der d u r c h Ver fassung u n d Gesetz aufgestellten R a h m e n b e d i n g u n g e n die 
erwünschte u n d intendierte Inspirat ion der freien i n d i v i d u e l l e n u n d öffentl ichen 
M e i n u n g s b i l d u n g leisten. 

Diese G e s i c h t s p u n k t e s i n d geeignet zu zeigen, daß die „Staatsfreiheit" des 
R u n d f u n k s n i c h t al le in negatorisch verstanden w e r d e n k a n n . Sie schließt auch 
posi t iv die eigene B e s t i m m u n g s - u n d Entsche idungsbefugnis der R u n d f u n k a n s t a l 
ten für die konkre te F o r m u l i e r u n g u n d Erfüllung der Programmaufgabe e in . 

56 B v e r f G E 5, 85/135. 

57 B V e r f G E 57, 295/319f.; 59, 231/257f.; 60, 53/63f. 

58 B V e r f G E 57, 295/320. 
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IV. Die Finanzautonomie der Rundfunkanstalten 
als Voraussetzung der unabhängigen Erfüllung 

des Programmauftrages 

/. Der Programmauftrag der Rundfunkanstalten 

a) Die gesetzliche Grundentscheidung 

D i e publ iz i s t i sche u n d kul ture l le A u f g a b e des R u n d f u n k s ist d u r c h die verfas
sungsrecht l iche R e c h t s z u w e i s u n g u n d Gewährleistung u m s c h r i e b e n . Sache des 
Gesetzgebers ist es, diese A u f g a b e d u r c h die Schaf fung u n d Ges ta l tung der 
R u n d f u n k o r g a n i s a t i o n u n d die nähere B e s t i m m u n g des Programmauftrags u n d der 
Programmgrundsätze z u o r d n e n , der A u t o n o m i e des öffent l ich-recht l ichen R u n d 
funks e inen R a h m e n z u geben u n d die A n f o r d e r u n g e n für privaten R u n d f u n k 
festzulegen. 

D i e G r u n d l a g e für den Programmauf t rag gibt der recht l i che R u n d f u n k b e g r i f f : 
„Rundfunk ist die für die A l l g e m e i n h e i t bes t immte V e r a n s t a l t u n g u n d V e r b r e i t u n g 
v o n D a r b i e t u n g e n aller A r t i n W o r t , i n T o n u n d i n B i l d unter B e n u t z u n g 
elektr ischer S c h w i n g u n g e n ohne V e r b i n d u n g s l e i t u n g oder längs oder mitte ls eines 
Leiters" . Diese B e g r i f f s b e s t i m m u n g aus A r t . 1 des Rundfunkgebührenstaatsvertrags 
k a n n auch für eine verfassungsrechtl iche Bet rachtung herangezogen w e r d e n , 
z u m i n d e s t w e n n die K l a u s e l „Darbietungen aller A r t " i m S i n n p r o g r a m m g e b u n d e 
ner D a r b i e t u n g e n verstanden w i r d . A u f dieser G r u n d l a g e drücken die für die 
e i n z e l n e n R u n d f u n k a n s t a l t e n maßgebl ichen Rechtsvorschr i f ten d e n P r o g r a m m a u f 
trag m i t u n t e r s c h i e d l i c h e n W o r t e n , z. T . w o r t r e i c h , z. T . auch m i t sachl ichen 
D i f f e r e n z i e r u n g e n aus, stets jedoch i n der A r t a l lgemeiner u n d generalklauselart iger 
Z i e l w e i s u n g e n . D i e s k ö n n e n folgende Beispiele veranschaul i chen . 

D i e S e n d u n g e n des Bayer ischen R u n d f u n k s d i e n e n der B i l d u n g , U n t e r r i c h t u n g 
u n d U n t e r h a l t u n g . Sie sol len v o n demokrat i scher G e s i n n u n g , v o n k u l t u r e l l e m 
Verantwortungsbewußtsein, v o n M e n s c h l i c h k e i t u n d Objektivität getragen sein 
u n d der Eigenart Bayerns gerecht werden. D e r Bayerische R u n d f u n k hat d e n 
R u n d f u n k t e i l n e h m e r n e inen ob jekt iven u n d umfassenden Überbl ick über das 
internat ionale , das nationale u n d das bayerische G e s c h e h e n i n al len Lebensbere i 
c h e n z u geben (Art . 4 A b s . 1 Bayer. Rundfunkgesetz) . 

In der B e s t i m m u n g des § 2 des Gesetzes über „Radio B r e m e n " ist gesagt: D i e 
S e n d u n g e n v o n R a d i o B r e m e n d ienen d u r c h I n f o r m a t i o n , B i l d u n g u n d U n t e r h a l 
t u n g der gesamten Bevölkerung. Sie sol len v o n k u l t u r e l l e m V e r a n t w o r t u n g s b e 
wußtsein zeugen u n d die künstlerische Aufgabe des R u n d f u n k s d e u t l i c h w e r d e n 
lassen. D i e S e n d u n g e n des R u n d f u n k s sol len v o n d e m o k r a t i s c h e r G e s i n n u n g u n d 
unbestechl icher Sach l i chke i t getragen sein. D e r R u n d f u n k hat s ich m i t a l len 
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Kräften für F r i e d e n , Fre ihe i t u n d Gerecht igke i t , W a h r h e i t , D u l d s a m k e i t u n d 
A c h t u n g vor der e i n z e l n e n Persönlichkeit e inzusetzen . 

W e i t l akonischer heißt es i n § 2 des H e s s i c h e n R u n d f u n k g e s e t z e s : A u f g a b e des 
H e s s i s c h e n R u n d f u n k s ist die V e r b r e i t u n g v o n N a c h r i c h t e n u n d D a r b i e t u n g e n 
b i ldender , unterr i chtender u n d unterhal tender A r t ; ganz ähnlich f o r m u l i e r t § 3 A b s . 
1 des Staatsvertrages über d e n Südwestfunk. 

D e r Programmauf t rag des N o r d d e u t s c h e n R u n d f u n k s ist i n § 5 des N D R -
Staats Vertrages wie folgt f o r m u l i e r t : D e r N D R hat d e n R u n d f u n k t e i l n e h m e r n e inen 
ob jek t iven u n d umfassenden Überbl ick über das internat ionale , nationale u n d 
länderbezogene G e s c h e h e n i n al len wesent l i chen L e b e n s b e r e i c h e n z u geben. S e i n 
P r o g r a m m sol l der I n f o r m a t i o n u n d B i l d u n g sowie der Beratung u n d U n t e r h a l t u n g 
d i e n e n . D i e regionale G l i e d e r u n g des Sendegebiets ist i m P r o g r a m m angemessen z u 
berücksicht igen. Z u dieser U m s c h r e i b u n g des Programmauftrags tritt als S p e z i f i -
k u m h i n z u , daß die Länderprogramme der Funkhäuser insbesondere das öffentl iche 
G e s c h e h e n , die po l i t i s chen Ereignisse sowie das ku l ture l l e L e b e n i n d e n Ländern 
darstel len so l len (§ 8 NDR-Staatsver t rag) . 

Gegenständl iche Beschränkungen weisen die P r o g r a m m a u f g a b e n der R u n d f u n k 
anstalten des Bundesrechts auf. D i e S e n d u n g e n der „Deutschen W e l l e " sol len den 
R u n d f u n k t e i l n e h m e r n i m A u s l a n d e in umfassendes B i l d des p o l i t i s c h e n , k u l t u r e l 
l e n u n d wir tschaf t l i chen Lebens i n D e u t s c h l a n d v e r m i t t e l n u n d i h n e n die deutsche 
A u f f a s s u n g z u w i c h t i g e n Fragen darstellen u n d erläutern. A u f g a b e des „Deutsch
l a n d f u n k s " ist die Verans ta l tung v o n R u n d f u n k s e n d u n g e n für D e u t s c h l a n d u n d das 
europäische A u s l a n d . D i e S e n d u n g e n sol len e in umfassendes B i l d Deutsch lands 
v e r m i t t e l n (§§ 1, 5 Gesetz über R u n d f u n k a n s t a l t e n des Bundesrechts) . 

N e b e n d e m R u n d f u n k b e g r i f f u n d den verschiedenen sach l i chen Fest legungen 
des Programmauftrags gehört z u r r u n d f u n k r e c h t l i c h e n Er fassung der P r o g r a m m 
aufgabe, daß die R u n d f u n k a n s t a l t e n eine V e r s o r g u n g s p f l i c h t trifft . Diese ist 
beispielsweise i n § 9 des NDR-Staatsver t rages d u r c h das G e b o t ausgedrückt, daß der 
N D R s icherzuste l len hat, daß sein Sendegebiet g l e i c h w e r t i g versorgt w i r d . N a c h § 3 
A b s . 2 des Staatsvertrages über d e n Südwestfunk hat der Südwestfunk die 
R u n d f u n k v e r s o r g u n g der vertragschließenden Länder s icherzuste l len . § 3 A b s . 2 des 
W D R - G e s e t z e s formul ier t , daß die A n s t a l t s icherzuste l len hat, daß ihre technischen 
A n l a g e n das Sendegebiet g l e i c h w e r t i g versorgen. 

b) Verfassungsrechtliches Leitmaß des Programm auf träges 

D e r P r o g r a m m a u f t r a g des R u n d f u n k s , sachl ich b e s t i m m t d u r c h die p u b l i z i s t i 
schen u n d k u l t u r e l l e n A u f g a b e n der R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d d u r c h ihre R o l l e als 
M e d i u m u n d Faktor i n der freien i n d i v i d u e l l e n u n d öffent l ichen M e i n u n g s b i l d u n g , 
ist verfassungsrechtl ich d u r c h die R u n d f u n k f r e i h e i t gewährleistet . R u n d f u n k f r e i 
heit ist „Programmfreiheit i m S inne eines V e r b o t s n i c h t n u r staatlicher, sondern 
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jeder f remden Einf lußnahme auf A u s w a h l , Inhalt u n d G e s t a l t u n g der P r o g r a m 
me" . 1 

M i t d e m A u s d r u c k „Auswahl, Inhalt u n d A u s g e s t a l t u n g der P r o g r a m m e " w i r d der 
K e r n der Gewährleistung, n i c h t jedoch der Bere ich der Tät igkei ten der R u n d f u n k 
anstalten bezeichnet , d e n die Gewährleistung schützt. D e n n eine fremde Einf luß
n a h m e auf A u s w a h l , Inhalt u n d Ausgesta l tung der P r o g r a m m e könnte n i c h t 
u n t e r b u n d e n w e r d e n , w e n n die sachl ichen, personel len u n d f inanz ie l l en Vorausset 
z u n g e n der Programmges ta l tung einer „fremden", insbesondere staatl ichen Einfluß
n a h m e ohne B i n d u n g an die A n f o r d e r u n g e n der Fre ihe i t des R u n d f u n k s geöffnet 
wären. Dieser E i n s i c h t fo lgend hat das Bundesverfassungsgericht ausgesprochen, 
daß der Schutz der Fre ihei t des R u n d f u n k s s ich auf das R e c h t der bestehenden 
R u n d f u n k a n s t a l t e n erstreckt, der i h r e m A u f t r a g entsprechenden Vie l fa l t der z u 
v e r m i t t e l n d e n P r o g r a m m i n h a l t e auch bei der A u s w a h l , E i n s t e l l u n g u n d Beschäft i 
g u n g der R u n d f u n k m i t a r b e i t e r R e c h n u n g zu tragen. 2 E i n P r o g r a m m a n g e b o t , das 
der gebotenen Vie l fa l t R e c h n u n g trägt, läßt s ich n i c h t a l le in d u r c h recht l i ch 
normier te inhal t l i che A n f o r d e r u n g e n oder organisatorische R e g e l u n g e n gewährlei
s ten; es setzt auch, w e n n n i c h t in erster L i n i e , voraus, daß die S e n d u n g e n v o n 
Personen gestaltet w e r d e n , die i n der Lage s i n d , die gebotene Vie l fa l t i n das 
P r o g r a m m e i n z u b r i n g e n . D i e Erfüllung der A u f g a b e n des R u n d f u n k s hängt d a v o n 
ab, daß deren personelle Vorausse tzungen hergestellt u n d aufrechterhalten w e r d e n 
können . Es ist Sache der R u n d f u n k a n s t a l t e n , den Er fordern issen ihres P r o g r a m m 
auftrags, auch bei veränderten Informationsbedürfnissen u n d z u veränderten 
P r o g r a m m s t r u k t u r e n , d u r c h den Einsatz v o n für die jeweil ige A u f g a b e qual i f iz ier ten 
M i t a r b e i t e r n gerecht z u werden . G e g e n Maßnahmen, die diese Vorausse tzungen 
beeinträchtigen oder sogar aufheben würden, können s ich die R u n d f u n k a n s t a l t e n 
auf die R u n d f u n k f r e i h e i t in ihrer Bedeutung als P r o g r a m m f r e i h e i t berufen . 3 

D i e R u n d f u n k a n s t a l t e n müssen den publ iz i s t i s chen u n d k u l t u r e l l e n R u n d f u n k 
auftrag in der W e i s e erfüllen, daß sie auch der P f l i ch t z u r R u n d f u n k v e r s o r g u n g ihres 
Sendegebietes entsprechen. D i e s muß n o t w e n d i g die T e i l n a h m e der R u n d f u n k a n 
stalten an der technologischen W e i t e r e n t w i c k l u n g u n d d e n Innovat ionen der 
T e l e k o m m u n i k a t i o n einschließen, soweit Vorausse tzungen der Erfüllung des 
Programmauftrages betroffen s ind u n d soweit diese Vorgänge n i c h t v o m F e r n m e l 
devorbehalt der Bundespost erfaßt werden. D i e R u n d f u n k a n s t a l t e n trifft d a m i t a uch 
eine selbständige m e d i e n p o l i t i s c h e A u f g a b e n s t e l l u n g u n d V e r a n t w o r t u n g . D i e s i ch 
so darbietende u n d i m K e r n p u n k t d u r c h den P r o g r a m m a u f t r a g des R u n d f u n k s 
determinier te Re ichwei te der R u n d f u n k a u f g a b e n ist auch seitens des Staates 

1 B V e r f G E 59, 231/258. - Siehe oben unter III.l 

2 B V e r f G E 59, 231/257. 

3 B V e r f G E 59, 231/259f. 
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anerkannt w o r d e n . „Die Regierungschefs der Länder s i n d z u d e m Ergebnis 

g e k o m m e n , daß s ich die R u n d f u n k a n s t a l t e n Innovat ionen i m Bereiche der neuen 

K o m m u n i k a t i o n s t e c h n i k e n n i c h t verschließen k ö n n e n . " 4 

c) Programmauftrag und Finanzbedarf 

I n d e m Verfassung u n d Gesetz die R u n d f u n k a n s t a l t e n z u r Erfüllung des P r o 
grammauftrages v e r p f l i c h t e n , b e s t i m m e n sie d a m i t z u g l e i c h , daß d e n R u n d f u n k a n 
stalten h i n r e i c h e n d e f inanzie l le M i t t e l zur Erfüllung dieses Auf t rages zur Verfügung 
stehen müssen. D e r Programmauf t rag erweist s i ch d a m i t nach der recht l i chen 
A u s g e s t a l t u n g des öffent l ich-rechtl ichen R u n d f u n k s als R i c h t m a ß für den F i n a n z 
bedarf der R u n d f u n k a n s t a l t e n . 5 Insofern als die P r o g r a m m g e s t a l t u n g i n V e r w i r k l i 
c h u n g der r u n d f u n k r e c h t l i c h festgelegten L e i t l i n i e n v o n der A u t o n o m i e der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n b e s t i m m t sein muß, m u ß auch die B e m e s s u n g des aufgabenab
hängigen Finanzbedarfs der R u n d f u n k a n s t a l t e n zuerst d u r c h die P r o g r a m m p l a n u n g 
der R u n d f u n k a n s t a l t e n b e s t i m m t u n d m u ß die Bewir t schaf tung der zur Verfügung 
s tehenden M i t t e l grundsätzlich eine A n g e l e g e n h e i t der F i n a n z a u t o n o m i e der 
A n s t a l t e n sein. A n s t a l t s a u t o n o m i e , P r o g r a m m a u t o n o m i e u n d H a u s h a l t s a u t o n o m i e 
s i n d K o n k r e t i s i e r u n g e n der R u n d f u n k f r e i h e i t u n d k ö n n e n deshalb n i c h t z u r 
D i s p o s i t i o n des Staates stehen, auch n i c h t soweit der Staat als Gebührengesetzgeber 
handelt . E b e n s o wie der Programmauf t rag nach U m f a n g , Inhal t u n d Qualität d u r c h 
die Ansta l tsorgane i m R a h m e n der p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e n Se lbstverantwortung 
z u de f in ie ren ist, ist es Sache der zuständigen Ansta l t sorgane , festzulegen, m i t 
w e l c h e m K o s t e n a u f w a n d der Programmauf t rag erfüllt w i r d u n d wie die entspre
chende F i n a n z i e r u n g nach Maßgabe der v o r h a n d e n e n M i t t e l erfolgen sol l . D e m 
Staat ist es grundsätzlich verwehrt , auf die konkre te Haushal tsgesta l tung Einfluß z u 
n e h m e n . 6 D i e G e n e r a l k l a u s e l n u n d u n b e s t i m m t e n Rechtsbegri f fe , m i t denen das 
Gesetz die R u n d f u n k a u f g a b e , d e n Programmauf t rag u n d die mater ie l len L e i t g r u n d 
sätze der P r o g r a m m g e s t a l t u n g u n d der M i t t e l b e w i r t s c h a f t u n g umreißt , b i l d e n die 
recht l i che E i n s e t z u n g u n d direkt ive B i n d u n g der A u t o n o m i e des öffentl ich
r e c h t l i c h e n R u n d f u n k s . D e n öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n k o m m t 
danach bei der Erfüllung des i h n e n gesetzl ich zugewiesenen Programmauftrags 
kraft des G r u n d r e c h t s der R u n d f u n k f r e i h e i t p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e Gestal tungs
freiheit z u . D i e gesetzl ichen V o r s c h r i f t e n über d e n P r o g r a m m a u f t r a g s ind A u f t r a g 
u n d R i c h t l i n i e für die R u n d f u n k a n s t a l t e n , denen eine selbständige Beurte i lungs- , 
Gesta l tungs- u n d P l a n u n g s v o l l m a c h t z u k o m m t . D i e anstaltsinterne Selbstverwal-

4 Entwurf der Landesregierung von B a d e n - W ü r t t e m b e r g für ein Gesetz zu d e m Staatsvertrag über die 

H ö h e der R u n d f u n k g e b ü h r usw., Landtag von B a d e n - W ü r t t e m b e r g , Drucksache 8/3865, S. 9. 

5 W. Lehr, Programmauftrag und Wirtschaftlichkeit einer ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalt, Media 

Perspektiven 1983, S. 365/367; E. W. Fubr/G. Krone, Interdependenzen, S. 142. 

6 W. Schrecken berger, Finanzierung, S. 10 f. 
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t u n g kontro l l i e r t die Erfüllung dieses Programmauftrages , die beschränkte Rechts 
aufsicht des Staates 7 s ichert die Rechtmäßigkei t des Ansta l t shande lns . 

2. Programm Verantwortung und Gebührenhoheit 

a) Gewährleistung der Rundfunkfinanzierung 

D i e Erfüllung des Programmauftrages ist v o n organisator ischen, personel len u n d 
f inanz ie l l en Vorausse tzungen abhängig. D i e P r o g r a m m g e s t a l t u n g des R u n d f u n k s 
k a n n n u r frei u n d unabhängig sein, wie es die R u n d f u n k f r e i h e i t fordert , w e n n n i c h t 
eine pol i t i sche Einf lußnahme über diese Vorausse tzungen erfolgt u n d w e n n d u r c h 
diese Vorausse tzungen eine funktionsfähige R u n d f u n k d a r b i e t u n g sichergestellt 
w i r d . E i n e „funktionsfähige" R u n d f u n k d a r b i e t u n g bedeutet h ier eine so beschaffene 
Tätigkeit u n d E n t w i c k l u n g des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s , daß die i h m 
zugemessene öffentl iche A u f g a b e i n der freien i n d i v i d u e l l e n u n d öffentl ichen 
M e i n u n g s b i l d u n g sachl ich angemessen u n d i n Unabhängigkeit erfüllt werden k a n n . 
Das geltende R u n d f u n k r e c h t trägt den A n f o r d e r u n g e n der Staatsfreiheit für die 
A u t o n o m i e der A n s t a l t e n i m F inanzwesen n u r part iel l u n d u n v o l l k o m m e n 
R e c h n u n g . 8 

Für d e n privaten R u n d f u n k hat es das Bundesverfassungsgericht offengelassen, 
ob auch die F i n a n z i e r u n g als „wesentlich" gesetzl icher R e g e l u n g bedarf u n d welche 
A n f o r d e r u n g e n nach d e m G r u n d g e s e t z i m e inze lnen gegebenenfalls an eine 
R e g e l u n g der F i n a n z i e r u n g privaten R u n d f u n k s zu stel len wären. Das G e r i c h t hat 
aber i m m e r h i n angedeutet, eine gesetzl iche R e g e l u n g könne wegen der mögl ichen 
Rückwirkungen privaten R u n d f u n k s auf die P r o g r a m m g e s t a l t u n g u n d die S i tuat ion 
anderer Medienträger, insbesondere der Presse, n o t w e n d i g w e r d e n . Aussch lagge
b e n d würde dabei se in , daß eine K o n z e n t r a t i o n der M e i n u n g s m a c h t u n d eine 
G e f a h r des Mißbrauchs z u m Z w e c k e einseitiger M e i n u n g s b i l d u n g verhindert 
w e r d e n müsse . 9 

D i e aufgeführten G e s i c h t s p u n k t e lassen le icht e r k e n n e n , daß die L e i t l i n i e n für 
eine E n t s c h e i d u n g des Gesetzgebers über die F i n a n z i e r u n g des R u n d f u n k s bei 
öffent l ich-recht l icher O r g a n i s a t i o n u n d bei der Z u l a s s u n g privater R u n d f u n k u n t e r 
n e h m e n untersch ied l i ch beschaffen sein muß. Für den öffentl ich-rechtl ichen 
R u n d f u n k bedarf es i n j e d e m Fal l e iner gesetzl ichen R e g e l u n g , w e i l die E r h e b u n g 
der Rundfunkgebühr eine gesetzl iche Ermächt igung voraussetzt. Außerdem gehört 

7 D a z u unten unter IV.3. 

8 / / . P. Ipsen, Z u m Funktionsbereich der ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalten außerhalb der 
unmittelbaren Programmverantwortung, D Ö V 1974, 721/731. 

9 B V e r f G E 57, 295/324. - D a z u N.J. Falter, Medienfreiheit und Wirtschaftsfreiheit in verfassungsrecht
licher Sicht, D B 1983, 1029/1033; H. Heußner, Verfassungsrechtlicher Rahmen, Vortrag bei der Tagung der 
kath. A k a d e m i e in Bayern „ U m b r u c h im Mediensystem — Konkurrenz für den ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n 
R u n d f u n k " , zur debatte 13. Jahrgang 1983, Nr . 4, S. 4 f. 
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die F i n a n z i e r u n g des R u n d f u n k s h ier zu den E n t s c h e i d u n g e n über die G r u n d l a g e n 

der R u n d f u n k o r g a n i s a t i o n , die v o n der gesetzl ich z u b e w i r k e n d e n Gewährleistung 

des freien u n d unabhängigen R u n d f u n k s umfaßt w e r d e n . 1 0 

b) Das Postulat einer „funktionsgerechten" Finanzierung 

In der Erklärung der A R D - G r e m i e n v o r s i t z e n d e n v o m 19. O k t o b e r 1983 ist eine 
funkt ionsgerechte Finanzausstat tung der R u n d f u n k a n s t a l t e n gefordert w o r d e n , die 
jedenfalls fo lgende drei E l e m e n t e umfassen müsse. D i e Rundfunkgebühr bedeute 
die F i n a n z i e r u n g d u r c h alle. Das V e r f a h r e n zur Fest legung dieser G e b ü h r müsse der 
d e m R u n d f u n k für alle entsprechenden Neutralität u n d Unabhängigkei t entspre
c h e n u n d dürfe n i c h t f u n k t i o n s f r e m d e Einflüsse bei der Fest legung der F inanzaus
stattung ermögl ichen. Es müsse — zweitens — eine (eingeschränkte) F i n a n z i e r u n g 
d u r c h W e r b u n g erhalten b le iben . Schließlich müsse die Mögl ichkei t eröffnet se in , 
für Sonderangebote an b e s t i m m t e T e i l n e h m e r k r e i s e über K a b e l oder Satellit 
Nutzungsgebühren zusätzlich z u erheben. In der Erklärung w i r d betont , daß die 
Unabhängigkei t desto m e h r gestärkt werde, je vielfältiger die F i n a n z i e r u n g sei. 
Insgesamt müsse die wir tschaf t l iche A u s s t a t t u n g d e m öffent l ich-recht l ichen R u n d 
f u n k die C h a n c e erhal ten, gerade auch i n e i n e m z u n e h m e n d e n u n d d a m i t 
kostenste igernden W e t t b e w e r b m i t z u h a l t e n („Wettbewerbsgerechtigkeit") . 

D i e Erklärung bezieht s i ch ausdrücklich auf den i n n e r e n Z u s a m m e n h a n g der 
P r o g r a m m v e r a n t w o r t u n g , der Staatsfreiheit u n d der F i n a n z i e r u n g der R u n d f u n k a n 
stalten. Das V e r f a h r e n der F i n a n z i e r u n g müsse der P r o g r a m m a u t o n o m i e der 
öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k a n s t a l t e n entsprechen. D i e v o m Bundesverfas
sungsgericht aus d e m G r u n d g e s e t z z w i n g e n d abgeleitete Staatsfreiheit des R u n d 
funks müsse auch als Unabhängigkeit gegenüber R e g i e r u n g u n d Par lament i n 
Z u s a m m e n h a n g m i t der wir tschaf t l i chen G r u n d l a g e der P r o g r a m m g e s t a l t u n g u n d 
M i t t e l v e r w e n d u n g verstanden w e r d e n . D a z u gehöre der A n s p r u c h auf eine 
sachgemäße F i n a n z i e r u n g des R u n d f u n k s . Ferner gehöre d a z u der V e r z i c h t des 
Staates auf E ingr i f fe i n die F i n a n z p l a n u n g u n d das Wirtschaf tsgebaren der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n . 

D i e Stuttgarter Erklärung der A R D v o m 30. N o v e m b e r 1983 hat diese G e d a n k e n 
a u f g e n o m m e n . D e r öffent l ich-recht l iche R u n d f u n k bedarf — so diese Erklärung — 
einer F inanzaussta t tung, die i h n wettbewerbsfähig u n d unabhängig erhält. D a z u 
w i r d neben der Rundfunkgebühr die zusätzliche F i n a n z i e r u n g aus W e r b u n g i n 
angemessenem U m f a n g für n o t w e n d i g gehalten. Es w i r d ebenfalls betont, daß die 
F i n a n z i e r u n g aus verschiedenen Q u e l l e n auch e in E l e m e n t der Unabhängigkeit 
ist. 

Etwas speziel lere Erwägungen enthält der „Intendantenbrief" der A R D v o m 11. 
M a i 1984. Es w i r d dort gefordert , das Gebührenfestsetzungsverfahren z u verbessern, 

10 Siehe oben unter III.2. 
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u m Planungss icherhei t z u erre ichen u n d die Unabhängigkeit der R u n d f u n k a n s t a l 
ten z u s ichern . D i e Bemessungsdiskuss ion könnte , so w i r d gemeint , d u r c h eine 
A u f t e i l u n g z w i s c h e n d e m v o n laufenden Preissteigerungen verursachten F i n a n z b e 
darf u n d den A n f o r d e r u n g e n d u r c h neu hinzugetretene oder bevorstehende 
A u f g a b e n erleichtert w e r d e n . D i e erste G r u p p e der bis z u m Z e i t p u n k t der 
Gebührenanpassung e intretenden Preiserhöhungen m i t i h r e n A u s w i r k u n g e n auf 
d e n laufenden Finanzbedarf ließe s ich d u r c h e inen an e i n e m Pre is index or ient ier ten 
Z u s c h l a g abdecken u n d n u r der F inanzbedarf für zusätzliche A u f g a b e n bedürfte 
einer e ingehenden Beratung u n d Fes t l egung . 1 1 

N o c h weiter gehen i n dieser Frage die m e d i e n p o l i t i s c h e n P o s i t i o n e n des D G B , 
beschlossen v o m Bundesvors tand a m 9. M a i 1984. 1 2 U m den „Mißbrauch v o n 
Gebührenanpassungen als pol i t isches D r u c k m i t t e l " z u v e r h i n d e r n , schlägt der D G B 
vor, das R e c h t zur Gebührenfestsetzung einer unabhängigen K o m m i s s i o n z u 
übertragen. Diese sei v o n al len R u n d f u n k - u n d Fernsehräten g e m e i n s a m z u wählen, 
ihre M i t g l i e d e r müßten diesen Räten aber n i c h t angehören. 

D i e h ier hervortretenden Erklärungen u n d F o r d e r u n g e n s i n d i m K e r n p o l i t i 
schen Charakters . Sie treten n i c h t m i t d e m A n s p r u c h auf, daß sie insgesamt oder i n 
ihren E i n z e l h e i t e n verfassungsrechtl ich geboten wären. Sowei t al lerdings die 
Staatsfreiheit, Unabhängigkeit u n d Neutralität des R u n d f u n k s als Prämisse u n d 
Z i e l s e t z u n g für die F i n a n z i e r u n g u n d das F inanzwesen der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
bezeichnet w i r d , w i r d eine verfassungsrechtl iche A n n a h m e zugrunde gelegt. 

c) Rundfunkpolitische Verantwortung des Gesetzgebers und Finanzautonomie 

der Rundfunkanstalten 

D i e Festsetzung u n d A n p a s s u n g der Rundfunkgebühr erfolgt d u r c h Gesetz , die 

Gebührenf indung ist eine staatliche u n d v o n verschiedenart igen p o l i t i s c h e n 

Rücks ichten b e s t i m m t e E n t s c h e i d u n g . Daß die Länder dabei bisher auf G r u n d 

eines Staatsvertrages gehandel t haben, trägt wegen des „länderübergreifenden 

Informat ions- u n d P r o g r a m m v e r b u n d e s " der N o t w e n d i g k e i t eines koopera t iven 

Föderalismus i n R u n d f u n k f r a g e n R e c h n u n g , 1 3 verstärkt aber auch das G e w i c h t der 

p o l i t i s c h e n Rücksichten. E i n v o n der W a r t e der R u n d f u n k f r e i h e i t als A b w e h r r e c h t 

aus interpret ierter „Grundsatz der Freihei t u n d Unabhängigkeit v o m Staat", gibt der 

staatl ichen E n t s c h e i d u n g über die Rundfunkgebühr die Eigenschaft eines E ingr i f f s 

i n das G r u n d r e c h t oder einer Einschränkung dieses G r u n d s a t z e s . 1 4 N u r darauf z u 

sehen, würde n i c h t berücksichtigen, daß die R u n d f u n k f r e i h e i t auch die Gewährle i -

11 Z u diesen E r k l ä r u n g e n siehe oben unter III.4.b. 

12 Media Perspektiven 1984, S. 419. 

13 W. Hoffmann-Riem, R u n d f u n k o r d n u n g im Aufbruch vom Binnen- zum A u ß c n p l u r a l i s m u s , Media 
Perspektiven 1984, S. 613, 615. 

14 Siehe das Sondervotum G e i g e r / R i n c k / W a n d , B V e r f G E 31, 314/345 
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stungsaufgabe des Staates für den freien u n d unabhängigen R u n d f u n k einschließt. 
Z u d e n für die V e r w i r k l i c h u n g dieser Gewährleistung geeigneten Gesta l tungen 
gehört i m Bere ich des F inanzwesens die gesetzl iche Festsetzung u n d A n p a s s u n g 
der R u n d f u n k g e b ü h r . 1 5 

N a c h einer Entschl ießung der A R D - G r e m i e n v o r s i t z e n d e n v o m 3. J u l i 1984 zur 
S i chers te l lung einer sachgerechten Finanzausstat tung der öffent l ich-recht l ichen 
R u n d f u n k a n s t a l t e n sol len die Länder d u r c h Staatsvertrag das R e c h t , die R u n d f u n k 
gebühr festzulegen, einer unabhängigen Sachvers tändigen-Kommiss ion übertra
g e n . 1 6 D i e Gefahr , daß die Landtage s ich eine A r t permanenter parlamentarischer 
F i n a n z a u f s i c h t über die R u n d f u n k a n s t a l t e n d a d u r c h z u schaffen versuchen , daß sie 
die E n t s c h e i d u n g über Gebührenanpassungen z u m Anlaß einer derartigen E i n w i r 
k u n g n e h m e n , ist n i c h t s c h l e c h t h i n v o n der H a n d z u weisen . Es wäre eine 
verfassungsrecht l ich angreifbare H a n d h a b u n g des staatl ichen Gebührenf indungs-
rechts, w e n n es als versteckte, mittelbare F o r m aufs icht l i chen E i n w i r k e n s eingesetzt 
würde. D e r i n dieser H i n s i c h t ausgesprochenen W a r n u n g ist m i t g u t e m G r u n d 
sogle ich die B e m e r k u n g hinzugefügt w o r d e n , daß es w o h l k a u m werde s o n d e r l i c h 
erhel l t w e r d e n k ö n n e n , ob u n d i n w i e w e i t die Praxis mißbräuchl iche Züge aufweise 
oder n u r der a l lgemeinen F u n k t i o n s v e r a n t w o r t u n g des Staates u n d dessen adäqua
ten Einwirkungsmögl ichkei ten entspreche . 1 7 Daß i m übrigen die Landtage d u r c h 
Bera tung u n d d u r c h Entschl ießungen s ich m i t den R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d deren 
F i n a n z w e s e n p o l i t i s c h befassen, ist verfassungsrechtl ich n i c h t angreifbar, soweit 
diese Vorgänge n i c h t eine eingrif fsgleiche W i r k u n g z u Lasten der R u n d f u n k f r e i h e i t 
h ä t t e n . 1 8 D i e Be t rachtung n u r des Mißbrauchstatbestandes verkürzt al lerdings die 
Frageste l lung, w e i l dabei n u r die abwehrende W i r k u n g der R u n d f u n k f r e i h e i t z u m 
Tragen k o m m t . Das G r u n d r e c h t verpf l ichtet jedoch als Gewährleistung des freien 
u n d unabhängigen R u n d f u n k s den staatlichen Gebührengesetzgeber z u einer den 
P r o g r a m m a u f t r a g s i c h e r n d e n F inanzauss ta t tung . 1 9 D e r Gesetzgeber darf n i c h t 
d u r c h die Ausübung der v o n i h m i n A n s p r u c h g e n o m m e n e n Befugnis der 
Gebührenfes tse tzung eine B e s t i m m u n g s m a c h t über die A r t u n d W e i s e des z u 
f i n a n z i e r e n d e n P r o g r a m m s g e w i n n e n , i n d e m er an Stelle der dazu berufenen 

1 5 Anders / / . W. Rom buch, i n : M.-L Kiefer, Rundfunk im U m b r u c h , Media Perspektiven 1984, S. 273/274. 
— N a c h Auffassung von G. Herrmann, Regelung der R u n d f u n k g e b ü h r e n , S. 167, kann die G e b ü h r e n f e s t -
setzung durch landesrechtliche Vorschriften oder nach landesrechtlicher Best immung durch Regelung der 
Landesrundfunkanstalten im R a h m e n der Anstaltsautonomie erfolgen. Weitergehend hält /* Ossenbühl, 

Rundfunkfreiheit , S. 59 ff., die G e b ü h r e n f e s t s e t z u n g durch Gesetz für „irregulär" . 

16 D a z u / / . Bühringer, G r ü n d e für ein neues Verfahren zur Festsetzung der R u n d f u n k g e b ü h r e n , Media 

Perspektiven, 1985, S. 1. 

17 P. Lerche, Landesbericht, S. 100; / / . W. Rombach, S. 274; / / . von Mangoldt/F. Klein/Cbr. Starck, Ar t . 5, 

R N r . 93. 

18 J. Linck, Parlament und R u n d f u n k , N J W 1984, 2433/2434, 2438. 

19 Siehe oben unter III.2. und IV. 1. 
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R u n d f u n k a n s t a l t e n mi t te lbar über das d u r c h den P r o g r a m m a u f t r a g Gebotene 

b e f i n d e t 2 0 

D i e d e m Gesetzgeber z u k o m m e n d e al lgemeine F u n k t i o n s v e r a n t w o r t u n g für den 
R u n d f u n k u n d darüber hinaus die V e r a n t w o r t u n g des Gesetzgebers für die 
M e d i e n p o l i t i k insgesamt k a n n n i c h t i n Z w e i f e l gezogen w e r d e n . A b g e s e h e n v o n 
d e n verfassungsrechtl ichen G r e n z e n , die dieser staatl ichen V e r a n t w o r t u n g u n d 
E n t s c h e i d u n g s v o l l m a c h t auferlegt s i n d , insbesondere d u r c h die Gewährleistung 
u n d das G r u n d r e c h t der Fre ihe i t des R u n d f u n k s , l iegt i n der E n t s c h e i d u n g des 
Gesetzgebers über die Rundfunkgebühren eine ins t i tut ionel le Garant ie zugunsten 
der R u n d f u n k a n s t a l t e n , die i h n e n eine wir tschaf t l iche Unabhängigkei t v o n d e n 
Reg ierungen s ichert . 2 1 Das für die L e i s t u n g e n der R u n d f u n k a n s t a l t e n z u erhebende 
Entgel t , heute also die Rundfunkgebühr , schließt i m H i n b l i c k auf die E n t w i c k 
lungsaufgabe der A n s t a l t e n u n d die notwendige Einfügung des öffentl ich
recht l i chen R u n d f u n k s i n die O r d n u n g aller M a s s e n m e d i e n eine m e d i e n p o l i t i s c h e 
Seite e in . D i e darauf bezogene r u n d f u n k - u n d m e d i e n p o l i t i s c h e V e r a n t w o r t u n g 
k a n n n i c h t al le in v o n den R u n d f u n k a n s t a l t e n getragen w e r d e n . H i e r liegt die 
G r u n d l a g e — u n d z u g l e i c h die G r e n z e — für die staatliche E n t s c h e i d u n g über die 
Rundfunkgebühr . 

3. Die Verantwortung der Rundfunkanstalten für die Wirtschaftlichkeit 
und Sparsamkeit der Mittelbewirtschaftung 

a) Grundsätze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit 

D e n R u n d f u n k a n s t a l t e n ist r u n d f u n k r e c h t l i c h vorgeschr ieben, bei ihrer W i r t 

schaftsführung die Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit z u beach

t e n . 2 2 Es ist Sache der Selbstverwaltungsorgane der A n s t a l t e n , darüber z u w a c h e n , 

daß diese Grundsätze e ingehal ten werden . Über diese anstaltsinterne F i n a n z k o n 

trol le hinaus stellt s i ch die Frage, ob u n d unter w e l c h e n Vorausse tzungen eine 

staatliche Rechtsaufsicht auf die Überprüfung der E i n h a l t u n g dieser Grundsätze 

erstreckt werden darf u n d ob eine staatliche Rechnungsprüfung über die R u n d f u n k 

anstalten zulässig ist. D i e zweite F r a g e 2 3 interessiert hier nur in der besonderen 

R i c h t u n g , ob die Festsetzung der Rundfunkgebühren d u r c h Gesetz eine darauf 

bezügliche Rechnungsprüfung i m Interesse der I n f o r m a t i o n v o n Par lament u n d 

R e g i e r u n g rechtfertigt. 

20 A. Scharf Rundfunkfreiheit , S. 482. 

21 W. Rudolf, i n : /. von Münch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 6. A u f l . , 1982, S. 925/948. 

22 Siehe z. B. § 30 Abs . 1 NDR-Staatsvertrag. 

23 Siehe dazu das Rechtsgutachten von F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit und R e c h n u n g s p r ü f u n g , 1984. 
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b) Die „beschränkte" Rechtsaufsicht über die Rundfunkanstalten 

Jeder Staatsaufsicht über Rundfunkanstalten müssen wegen des Gebots der 
Staatsfreiheit des Rundfunks enge Grenzen gezogen sein. Die mit der Aufsicht zu 
erreichende Rechtskontrolle ist in ihrem möglichen Ziel und Maß unterschieden 
von der rundfunkverfassungsrechtlich gebotenen Teilhabe der gesellschaftlichen 
Kräfte im Rahmen der publizistisch-kulturellen Selbstverwaltung der Rundfunkan
stalten.2 4 Das Bundesverfassungsgericht hat — allerdings im Hinblick auf private 
Rundfunkunternehmen — die Normierung einer „begrenzten Staatsaufsicht, die — 
nur — der Aufgabe zu dienen hat, die Einhaltung der zur Gewährleistung der 
Rundfunkfreiheit ergangenen Bestimmungen sicherzustellen", als Gegenstand der 
erforderlichen gesetzlichen Regelung bezeichnet.2 5 Mit einer damit offenbar 
übereinstimmenden Vorstellung hat es an anderer Stelle dargelegt, daß die 
Sondersituation im Bereich des Rundfunkwesens besondere Vorkehrungen zur 
Verwirklichung und Aufrechterhaltung der in Art. 5 G G gewährleisteten Freiheit 
des Rundfunks erfordere und daß eines der diesem Zweck dienlichen Mittel das 
Prinzip sei, nach dem die bestehenden Rundfunkanstalten aufgebaut seien. In der 
Beschreibung dieses Aufbaus der bestehenden Rundfunkanstalten nennt das 
Gericht dann u. a., daß für die Veranstaltung von Rundfunksendungen durch 
Gesetz eine juristische Person des öffentlichen Rechts geschaffen werde, „die dem 
staatlichen Einfluß entzogen oder höchstens einer beschränkten staatlichen Rechts
aufsicht unterworfen ist." 2 6 

D a eine Rechtsaufsicht des Staates ohnehin auf die Überwachung der Einhaltung 
der einschlägigen Rechtsvorschriften durch die beaufsichtigte Körperschaft 
beschränkt ist, ist nicht ohne weiteres klar, was unter einer „beschränkten" 
Rechtsaufsicht zu verstehen wäre. Betrachtet man die Äußerungen des Bundesver
fassungsgerichts im Zusammenhang, legt sich die Auslegung nahe, daß die 
rundfunkrechtliche Rechtsaufsicht nicht schlechthin die Einhaltung aller Rechts
vorschrift überwachen darf, sondern lediglich die Einhaltung derjenigen Bestim
mungen, die der Gewährleistung der Freiheit des Rundfunks dienen, und daß die 
Aufsicht in der Weise auszuüben ist, daß sie die Gefahr staatlicher Einflußnahmen 
auf die Rundfunkanstalt über die Sicherung dieser Garantiefunktion hinaus 
ausschließt. Die Aufsicht darf danach mit dem Inhalt vorgesehen werden, die 
Einhaltung der rundfunkrechtlichen Grundlagen und Bedingungen der Rundfunk-

24 E. Wufka, D i e verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit , 1971, S. 197 f.; / / . 

P. Ipsen, M i t b e s t i m m u n g i m Rundfunk, 1972, S. 49 ff.; H. Berendes, D i e Staatsaufsicht ü b e r den R u n d f u n k , 

1973; ders., Zuläss igkei t und G r e n z e n einer staatlichen Rechtsaufsicht ü b e r die Rundfunkanstalten, D Ö V 

1975, 413; G. Leibholz, G r e n z e n der staatlichen Rechsaufsicht; U. Mallmann, Z u r Rechtsaufsicht ü b e r das 

Zweite Deutsche Fernsehen, 1975; W. Geiger, Grundlagen, S. 140 f. 

25 B V e r f G E 57, 295/326 unter Bezugnahme auf B V e r f G E 12, 205/262. 

26 B V e r f G E 12, 205/261. 
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anstalt s i c h e r z u s t e l l e n . 2 7 So gesehen, m u ß die Begrenzthei t der Rechtsaufs icht über 
die R u n d f u n k a n s t a l t e n i n d e m Maße z u n e h m e n — müssen also die A u f s i c h t s b e 
fugnisse i n d e m Maße s i c h vor höhere S c h r a n k e n gestellt sehen — als die d u r c h 
Gesetz bereitgestel l ten Maßstäbe dieser Rechtsaufs icht i n a l l g e m e i n e n W e n d u n g e n 
f o r m u l i e r t s i n d , wie z. B . gerade die Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d 
Sparsamkei t der Wirtschaftsführung u n d ebenso die Programmaufgabe u n d die 
Programmgrundsätze des R u n d f u n k s . Daß derartige a l l g e m e i n formul ier te Maß
stäbe einer Rechtsaufs icht die G e f a h r eröffnen, daß sie wegen ihrer großen 
O f f e n h e i t u n d V a g h e i t z u Einfa l l s toren einer Fachaufs icht s i ch ausweiten, ist bereits 
erkannt w o r d e n . E i n e der daraus gezogenen F o l g e r u n g e n ist es, daß d e n A n s t a l t 
sorganen gegenüber der Staatsaufsicht eine Einschätzungsprärogative oder e in 
Beur te i lungssp ie l raum zugestanden w e r d e n m ü s s e . 2 8 

D i e für die Frage e iner Staatsaufsicht über d e n R u n d f u n k wesent l i chen 
G e s i c h t s p u n k t e s i n d v o n Peter Lerche wie folgt zusammengefaßt w o r d e n : 2 9 D i e 
staatliche F u n k t i o n s v e r a n t w o r t u n g bi ldet d e n R e c h t s g r u n d für die E i n r i c h t u n g v o n 
Staatsaufsicht über den R u n d f u n k , b e s t i m m t aber z u g l e i c h auch die für diese 
gegebenen G r e n z e n . D i e nähere E n t s c h e i d u n g ist Sache des Gesetzgebers. E i n e 
z w i n g e n d e N o t w e n d i g k e i t für die E i n r i c h t u n g einer r u n d f u n k b e z o g e n e n Staatsauf
sicht i m S i n n e eines Verfassungsgebots besteht n icht , solange die b i n n e n s t n i k t u -
rel len S i c h e r u n g e n n i c h t evident u n w i r k s a m w e r d e n . Andererse i t s steht d ie 
R u n d f u n k f r e i h e i t der E i n r i c h t u n g v o n Staatsaufsicht n i c h t s c h l e c h t h i n entgegen. 
Sie k o m m t al lerdings n u r als Rechtsaufsicht i n Betracht, d . h . sie muß s ich darauf 
beschränken, die Beachtung der i n den r u n d f u n k r e c h t l i c h e n N o r m e n enthal tenen 
Verhal tensgebote i m R a h m e n ihrer Justitiabilität z u k o n t r o l l i e r e n . E i n e übermäßig 
intensive J u r i d i f i z i e r u n g der n o r m a t i v e n P r o g r a m m k o n z e p t e könnte die Rechtsauf
s icht unter der H a n d i n eine umfassende K o n t r o l l e überführen, die e iner 
Fachaufs icht i m Effekt nahekäme. 

Für eine staatliche Rechtsaufs icht über die R u n d f u n k a n s t a l t e n ergibt s ich n a c h 
a l l edem s o w o h l eine sachliche G r e n z e dar in , daß die i n Betracht k o m m e n d e n 
Aufsichtsmaßstäbe u n d auch die V o l l z i e h u n g dieser Maßstäbe i m E i n z e l f a l l e iner 
B e g r e n z u n g d u r c h die R u n d f u n k f r e i h e i t unter l iegen, als auch eine ins t i tut ione l le 
G r e n z e , die aus der E i n r i c h t u n g der p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e n Selbstverwaltung d e r 
R u n d f u n k a n s t a l t e n resultiert. Z w a r k a n n m a n es für nötig halten, eine staatliche 
Rechtsaufs icht jedenfalls i m H i n b l i c k auf die Möglichkeit vorzusehen, daß d i e 
R u n d f u n k s e l b s t v e r w a l t u n g i m E i n z e l f a l l endgültig versagt oder v o n den p l u r a l i s t i -

27 V g l . B V e r w G E 54, 29/36 - R e c h t s a u f s i c h t s m a ß n a h m e n gegen Organe des N D R ; K Berendes, 

Zuläss igkei t u n d Grenzen, 1973, S. 418; W. A. Kewenig, Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, 1978, S. 

129; M. Stock, H ö r f u n k und Fernsehen, S. 111. 

28 F Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , S. 63 ff. 

29 P. Lerche, Landesbericht 1979, S. 98 ff. 
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sehen Kräften mißbraucht wird. 3 0 Doch ändert diese Möglichkeit für den Grenzfall 
daran nichts, daß die reguläre und laufende Beaufsichtigung der Programmdarbie
tung, der Wirtschaftsführung und der Finanzgebarung Sache der Rundfunkselbst
verwaltung ist, die ja gerade um dieser Zielsetzung willen eingerichtet worden ist. 
Wie das Bundesverfassungsgericht deutlich hervorgehoben hat, können Einfluß
möglichkeiten der Exekutive, z. B. durch Staatsaufsicht, eine laufende wirksame 
Kontrolle und Einflußnahme der gesellschaftlichen Kräfte nicht ersetzen. Interne 
gesellschaftliche Kontrolle im Wege der gebotenen pluralistisch organisierten 
Autonomie des Rundfunks und staatliche Aufsicht als „Fremdkontrolle" lassen sich 
nicht gegeneinander austauschen. Eine Aufsicht durch die staatliche Exekutive 
kann zudem nur als zusätzliches — und begrenztes — Sicherungsmittel in Betracht 
kommen, weil Rundfunkfreiheit nicht nur Freiheit von einseitigen gesellschaftli
chen Einflüssen, sondern auch und in erster Linie Freiheit von staatlichem Einfluß 
ist. Im übrigen richtet sich staatliche Aufsicht als Rechtsaufsicht nur auf die 
Einhaltung rechtlicher Bestimmungen. Fehlen diese, so geht sie ins Leere. 3 1 

c) Grenzen staatlicher Finanzkontrolle 

Daß diese Erwägungen sich nicht auf die Programmaufgabe und die Programm
grundsätze beschränken können, sondern auch die Wirtschaftsführung und Finanz
gebarung des Rundfunks betreffen müssen, ergibt sich aus der bereits beschriebe
nen sachlichen Verknüpfung dieser Bereiche. Z u Recht ist darauf hingewiesen 
worden, daß ein staatliches Urteil über die Sparsamkeit der Ausgabenpolitik der 
Rundfunkanstalten letzten Endes nichts anderes bedeutet, als den Anstalten 
Vorschriften über ihre Programmgestaltung machen zu wollen, über die unter dem 
Schutz des Grundrechts der Rundfunkfreiheit nur sie selbst zu befinden haben. 3 2 

Die Grundsätze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushaltsführung 
können als Maßstäbe einer staatlichen Finanzkontrolle deshalb nur dann zum Zuge 
kommen, wenn der mit diesen Maßstäben eröffnete Gestaltungs- und Planungs
spielraum hinsichtlich der Erfüllung des Programmauftrages als rechtlich der 
selbständigen Beurteilung durch die Rundfunkanstalten zukommend anerkannt 
wird. 3 3 

30 Siehe J. Wieland, Markt oder Staat, 1984, S. 261; H. von Mangoldt/F. Klein/Chr. Starck, A r t . 5 R N r . 

87. 

31 B V e r f G E 57, 295/333 f. - V g l . ä h n l i c h Tb. Maunz, Staatsaufsicht ü b e r den Rundfunk, B a y V B l . 1977, 

526/531. 

32 0. Bachof/W. Rudolf, Werbefernsehen, S. 33. 

33 D a ß / / . D.Jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 57, keine verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die 

Finanzkontrolle durch die R e c h n u n g s h ö f e hegt, auch wenn sie sich auf die gesamte Haushalts- und 

W i r t s c h a f t s f ü h r u n g bezieht, beruht auf d e m zu engen Begriff der abzuwehrenden staatlichen E i n f l u ß n a h m e , 

bei der hier nur auf die „ A b w e h r k o m p o n e n t e " abgestellt ist. „ A l l g e m e i n e Forderungen" nach g r ö ß e r e r 

Wirtschaftlichkeit u n d Sparsamkeit, die in E n t s c h l i e ß u n g e n der Landtage erhoben werden (siehe J. Linck, 

Parlament und R u n d f u n k , S. 2439), lassen die gebotene Staatsfreiheit des ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n R u n d f u n k s 

u n b e r ü h r t . 
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Die staatliche Finanzkontrolle und die autonome Kontrolle der Finanzgebarung 
in den Anstalten sind rundfunkrechtlich und unter dem Blickwinkel des Grund
rechts nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 G G wesentlich verschieden. Kann man die 
anstaltsinterne Finanzkontrolle durch die Selbstverwaltungsorgane als eine — 
notwendige — Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit ansehen, so gilt das nicht 
ebenso für eine staatliche Finanzkontrolle durch die Rechnungshöfe oder im 
Rahmen der Rechtsaufsicht. Diese ist nicht Ausgestaltung, sondern Beschränkung 
des Grundrechts, bedarf deshalb der grundrechtlichen Rechtfertigung und muß die 
Eingriffsschranke des „allgemeinen" Gesetzes (Art. 5 Abs. 2 G G ) beachten. 3 4 

Die Ausübung der Rechnungskontrolle durch den Rechnungshof ist, wie bereits 
behandelt,3 5 eine Frage des Rundfunkrechts und nicht des allgemeinen Haushalts
rechts. Mit dieser Unterscheidung ist nicht die gesetzestechnische Einordnung 
dieser Frage, sondern ihre notwendige sachliche Zuordnung gemeint. Der Bundes
rechnungshof und die Landesrechnungshöfe haben den Verfassungsauftrag,36 die 
Ordnungsmäßigkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsführung 
des Bundes bzw. der Länder zu prüfen. Der Gesetzgeber der Haushaltsrechtsreform 
von 1969 wollte ausdrücklich, daß es keine prüfungsfreien Räume mehr gibt. 3 7 

W ä h r e n d vor der Haushaltsreform von 1969 Adressat des Berichts und der 
Prüfungsbemerkungen des Bundesrechnungshofs die Bundesregierung war, die sie 
dann dem Bundestag zuleitete, ist jetzt der Bundestag unmittelbar Berichtsadressat, 
ebenso der Bundesrat. Entsprechend hat sich die Position der Rechnungsprüfung 
auf der Ebene der Länder geändert . 3 8 Die Sonderstellung der Rundfunkanstalten 
in der öffentlichen Haushaltswirtschaft und auch gegenüber der staatlichen 
Rechnungsprüfung ist dadurch jedoch nicht geändert worden. 

Eine andere Einschätzung muß die Inanspruchnahme einer Rechnungslegung 
und Rechnungsprüfung gegenüber den Rundfunkanstalten erfahren, deren Ziel die 
Information des Parlaments und der Regierung im Hinblick auf die Entscheidung 
über eine Anpassung der Rundfunkgebühr ist. 

In der Vorschrift des § 22 Abs. 6 WDR-Gesetz 1954/1974 war bestimmt: 
„(6) Liegt ein Antrag auf Erhöhung der Rundfunkgebühren vor, so kann der 
Landtag den Landesrechnungshof mit einer gutachtlichen Stellungnahme beauf
tragen, ob die Forderung nach einer Erhöhung der Rundfunkgebühren gerecht-

34 N ä h e r e s bei F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , S. 40 ff. 

35 Siehe oben unter II.4. 

36 Z u r „insti tutionellen Verfassungsgarantie" der R e c h n u n g s p r ü f u n g siehe F. Ossenbühl, Rundfunkfreiheit , 

S. 45 ff. 

37 Bericht des Haushalts-Ausschusses zu den E n t w ü r f e n z u m H a u s h a l t s g r u n d s ä t z e g e s e t z und zur 

Bundeshaushaltsordnung, BT-Drucksache zu V/4378 , 4379, S. 3 u n d 7. 

38 K. Wittrock, A u f d e m W e g zu einem neuen Bundesrechnungshofgesetz, D Ö V 1984, 649; Chr. 

Tomiischat, D i e parlamentarische Haushalts- und Finanzkontrolle in der Bundesrepublik Deutschland, 

Staat 19, 1980, S. 1/18 ff. 
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fertigt ist; die A n s t a l t hat d e m Landesrechnungshof zur Durchführung dieser 
gutacht l i chen S t e l l u n g n a h m e auf A n f o r d e r u n g die er forder l i chen Unter lagen zur 
Verfügung z u stellen u n d die er forder l ichen Auskünfte z u ertei len ." 
Das danach i n Z i e l u n d Inhalt beschränkte „Gutachten des L a n d e s r e c h n u n g s h o 

fes" ist in d e m neuen W D R - G e s e t z v o n 1985 ( § 4 5 ) weiter ausgebaut u n d als 
Befugnis des Landtags gefaßt, d e n Landesrechnungshof m i t einer „gutachtlichen 
S t e l l u n g n a h m e zur F inanzlage der A n s t a l t unter Berücksicht igung einer sparsamen 
u n d wir tschaf t l i chen Haushaltsführung" z u beauftragen. 3 9 In dieser Fassung, die 
e inen S p i e l r a u m mögl icher Mißverständnisse enthält , ist der K o n f l i k t m i t der 
Garant ie des freien u n d unabhängigen R u n d f u n k s angelegt. D e r ebenfalls d u r c h 
konfliktträchtige U n b e s t i m m t h e i t gekennzeichnete A r t . 13 A b s . 3 Bayer. R u n d 
funkgesetz i n der Fassung des A r t . 37 N r . 7 M e d i e n e r p r o b u n g s - u n d - e n t w i c k l u n g s -
gese tz 4 0 ergänzt die bisherige R e g e l u n g über die Rechnungsprüfung d u r c h die 
A n o r d n u n g : 

„(3) D e r R e c h n u n g s h o f unterr ichtet die Rechtsaufs ichtsbehörde u n d den Bayer i 
schen L a n d t a g über die wesent l i chen Ergebnisse seiner Prüfung u n d die 
f inanzie l le E n t w i c k l u n g des Bayerischen R u n d f u n k s . " 

D a m i t s i n d jedenfalls die Eröffnung einer investigativen Beauftragung d u r c h d e n 
Landtag u n d die ausdrückliche Statuierung eines staatl ichen Prüfungsauftrages i m 
Sinne der Berücksicht igung einer sparsamen u n d wir tschaf t l i chen Haushaltsfüh
r u n g v e r m i e d e n . D i e B e s t i m m u n g könnte al lerdings d u r c h ihre weite Fassung die 
A u s l e g u n g mögl ich erscheinen lassen, der Oberste R e c h n u n g s h o f habe n u n m e h r 
gegenüber d e m Bayer ischen R u n d f u n k eine gleichart ige Prüfungsaufgabe wie 
gegenüber der E x e k u t i v e , für deren Verwaltungsführung u n d Wir tschaf t sgebarung 
die Staatsregierung d e m L a n d t a g verantwort l i ch ist. E i n e staatliche F i n a n z k o n t r o l l e 
oder Rechnungsprüfung gegenüber einer R u n d f u n k a n s t a l t m u ß jedoch zwangsläu
fig m i t d e m G e b o t der Staatsfreiheit in W i d e r s p r u c h geraten, w e n n sie eine laufende 
Überprüfung der Wirtschaftsführung u n d F i n a n z g e b a r u n g des R u n d f u n k s d u r c h 
die R e g i e r u n g oder die V o l k s v e r t r e t u n g zur Folge hä t te . 4 1 

39 Siehe oben unter 11.4. 

40 D u r c h diese Best immung soll d e m B e s c h l u ß des Landtages vom 14. Juni 1983 betr. die Beachtung der 
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit durch den Bayerischen Rundfunk entsprochen werden, in dem eine 
bessere Information des Landtages gefordert wurde ( B e g r ü n d u n g des M E G - E n t w u r f e s , L T a g Drucks. 
10/3856, B, Z u Art . 37). 

41 Siehe / / . W. Rombach, M ö g l i c h k e i t e n und Probleme der Sicherung eines wirtschaftlichen Handelns der 

ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalten, i n : K. Lüders (Hrsg.), Rundfunk im U m b r u c h : Stand und 

Entwicklung der finanziellen und wirtschaftlichen Situation der ö f f e n t l i c h - r e c h t l i c h e n Rundfunkanstalten, 

1985, S. 51/63, 66. - Eine verfassungskonforme Auslegung des Art . 13 A b s . 3 Bayer. Rundfunkgesetz 

dahin, daß damit d e m Rechnungshof nur eine gutachtliche Befugnis im H i n b l i c k auf das Gesetzgebungs

recht des Landtages über die R u n d f u n k g e b ü h r zugesprochen werde, b e g r ü n d e t A. Scharf, Z u r Rechtsstel

lung der Rundfunkanstalten, i n : Festschrift für H u g o von Wallis, 1985, S. 519/524, und ders.. Neues 

Rundfunkrecht in Bayern, A R D - J a h r b u c h 85, S. 433. 

69 



E i n e staatliche Rechnungsprüfung u n d F i n a n z k o n t r o l l e der R u n d f u n k a n s t a l t e n , 
die s ich i m H i n b l i c k auf die A n p a s s u n g der Rundfunkgebühr auf die Erfordernisse 
der d e m Staat z u k o m m e n d e n gesetzgeberischen E n t s c h e i d u n g beschränkt , ist 
verfassungsrechtl ich n i c h t angreifbar. Sie darf al lerdings n i c h t als eine laufende 
Überprüfung der Wirtschaftsführung u n d F i n a n z g e b a r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t 
ausgestaltet oder durchgeführt werden . D e n n eine derartige K o n t r o l l e wäre weder 
geeignet, n o c h sonst n o t w e n d i g , u m die E n t s c h e i d u n g des Gesetzgebers v o r z u b e 
reiten. 

In der Erklärung der A R D - G r e m i e n v o r s i t z e n d e n v o m O k t o b e r 1983 ist k e i n 
Z w e i f e l daran gelassen w o r d e n , daß die R u n d f u n k a n s t a l t e n kraft ihrer A u t o n o m i e 
verpf l ichtet s i n d , i m R a h m e n ihrer Selbstverantwortung die G e b o t e der W i r t s c h a f t 
l i c h k e i t u n d Sparsamkeit streng zu wahren . Es w i r d j edoch als erörterungsbedürftig 
bezeichnet , ob es System-, d . h . ver fassungskonform, sei, w e n n die O r g a n e der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n zwar die Erfüllung der Programmaufgabe a u t o n o m b e s t i m m e n 
könnten u n d darin verfassungsrechtl ich geschützt seien, andererseits aber d u r c h 
f inanzie l le V o r g a b e n seitens der Staatsorgane diese A u t o n o m i e le tz t l i ch entschei 
d e n d beschni t ten w e r d e n könnte . Es wäre zu überlegen — so w i r d gesagt — ob 
n i c h t auch insoweit das Verfassungsgebot gelte, daß der R u n d f u n k v o n den Ländern 
„staatsfrei" zu organisieren sei. 

Im ganzen ergibt s ich , daß auch das A u f k o m m e n aus den Rundfunkgebühren den 
R u n d f u n k a n s t a l t e n i m R a h m e n der gesetzl ichen B e s t i m m u n g e n zur selbstverant
w o r t l i c h e n Bewir tschaf tung zugewiesen ist u n d daß deshalb auch die Überwachung 
der E i n h a l t u n g der Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit grundsätz
l i c h eine Sache der Selbstverwaltung der R u n d f u n k a n s t a l t e n ist. N u r aus besonde
ren Gründen , z. B. i m H i n b l i c k auf die E n t s c h e i d u n g über eine A n p a s s u n g der 
Rundfunkgebühren oder i n d e m G r e n z f a l l einer Funktionsunfähigkeit der anstalts
internen Se lbs tkontro l le , bliebe eine staatliche Überprüfung der Wirtschaftsfüh
r u n g u n d F i n a n z g e b a r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n i m E i n k l a n g m i t d e m G e b o t der 
Staatsfreiheit des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s . 

4. Die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen für die Rundfunkgesetzgebung 

und den Staatseinfluß im Finanzwesen der Rundfunkanstalten 

a) Rundfunkfinanzierung durch Gesetz 

Z u der d e m Gesetzgeber obl iegenden „Entscheidung über die G r u n d l i n i e n der 

R u n d f u n k o r d n u n g " 4 2 gehören r u n d f u n k r e c h t l i c h e B e s t i m m u n g e n über die F i n a n 

z i e r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n , die — unbeschadet der Gestal tungsfreihei t des 

Gesetzgebers h i n s i c h t l i c h der R u n d f u n k o r g a n i s a t i o n — die F u n k t i o n s - u n d 

Leistungsfähigkeit der A n s t a l t e n sicherstel len. D e r S t e l l u n g u n d der Aufgabe des 

öffent l ich-recht l ichen R u n d f u n k s entspricht es, daß die aufgrund Gesetzes von d e n 

42 B V e r f G E 57, 295/324. 
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T e i l n e h m e r n z u erhebende Rundfunkgebühr m i t i h r e m A u f k o m m e n die wesent l i 
che F i n a n z q u e l l e der R u n d f u n k a n s t a l t e n bildet . R i c h t s c h n u r für die normat ive 
Bemessung der Rundfunkgebühr m u ß der F inanzbedarf der A n s t a l t e n sein, wie er 
s ich aus d e m a l l g e m e i n e n Programmauf t rag u n d aus d e n e i n z e l n e n P r o g r a m m a u f 
gaben der R u n d f u n k a n s t a l t e n ergibt. K r a f t des G r u n d r e c h t s der R u n d f u n k f r e i h e i t 
ist es Sache der p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e n Selbstverwaltung der R u n d f u n k a n s t a l t e n , 
die Programmaufgaben i n sachl icher u n d zei t l i cher K o n k r e t h e i t z u p lanen u n d z u 
v e r w i r k l i c h e n . Diese a u t o n o m e n P r o g r a m m e n t s c h e i d u n g e n stel len die wesent l iche 
Vorgabe für die B e m e s s u n g des Finanzbedarfs der A n s t a l t e n dar. 

D e r recht l iche G r u n d für die E r h e b u n g der Rundfunkgebühren ergibt s ich aus 
den R e c h t s b e z i e h u n g e n z w i s c h e n d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n u n d d e n R u n d f u n k t e i l 
n e h m e r n . Insofern haben die Rundfunkgebühren e inen Entgel tcharakter . D i e 
recht l iche Eigenart der Rundfunkgebühren läßt s ich j edoch aus d e m Entge l t cha
rakter n icht erschöpfend erklären. Zulässige u n d no twendig e r u n d f u n k p o l i t i s c h e 
Belange, die bei der Ausges ta l tung u n d Bemessung der Rundfunkgebühren i n 
R e c h n u n g z u stellen s i n d , s i n d die E i n h e i t l i c h k e i t der G e b ü h r e n i m Bundesgebiet , 
der F inanzausgle ich zugunsten der k le ineren R u n d f u n k a n s t a l t e n , die Z u o r d n u n g 
der öffent l ich-recht l ichen A n s t a l t e n z u privaten R u n d f u n k u n t e r n e h m e n u n d 
schließlich die E i n o r d n u n g des R u n d f u n k s y s t e m s i n d e n G e s a m t b e r e i c h der 
M e d i e n . A u s dieser r u n d f u n k - u n d m e d i e n p o l i t i s c h e n D i m e n s i o n der R u n d f u n k 
gebühr muß der Sch luß gezogen w e r d e n , daß die recht l i chen R a h m e n b e d i n g u n g e n 
für die wir tschaf t l iche E x i s t e n z des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s , insbesondere 
i m H i n b l i c k auf die s i ch e n t w i c k e l n d e neue O r d n u n g der M e d i e n , d u r c h pol i t i sche 
E n t s c h e i d u n g z u schaffen s i n d . Sie ergeben s ich n i c h t a l le in d u r c h recht l i che 
D e d u k t i o n aus der verfassungsrecht l ichen Gewährleistung der R u n d f u n k f r e i h e i t 
u n d sie k ö n n e n auch n i c h t a l le in d u r c h die Se lbstverwaltung der R u n d f u n k a n s t a l 
ten oder u n t e r n e h m e r i s c h e E n t s c h e i d u n g e n privater Rundfunkverans ta l te r hervor
gebracht w e r d e n . 4 3 M i t der grundsätzlichen Z i e l s e t z u n g , G e f a h r e n u n d Mißbrauch 
abzuwehren , die die Fre ihe i t des R u n d f u n k s i m H i n b l i c k auf die freie i n d i v i d u e l l e 
u n d öffentl iche M e i n u n g s b i l d u n g beeinträchtigen könnten , m u ß das K o n z e p t der 
M e d i e n d u r c h Gesetz geordnet u n d ausgeglichen werden . 

b) Inhalt und Grenze der staatlichen Finanzierungsentscheidung 

D i e a l lgemeine M a x i m e , daß die r u n d f u n k f r e i h e i t l i c h e Gewährleistung den Staat 
verpfl ichtet , eine „angemessene" oder „funktionsgerechte" F i n a n z i e r u n g der R u n d 
funkanstal ten z u s i c h e r n , 4 4 läßt durchaus verschiedenartige A u s f o r m u n g e n des 

43 Minis terpräs ident B. Vogel, i n : ALL. Kiefer, Rundfunk im U m b r u c h , Media Perspektiven 1984, S. 

273. 

44 0. Baehof/W. Rudolf Werbefernsehen, S. 27; K. Stern, Funktionsgerechtc Finanzierung, 1968; F. 

Ossenbühl, Dcutschlandfunk, S. 14 ff.; H. Betbge, Werbung , S. 693 ff. 
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„Finanzgewährleistungsanspruchs" der bestehenden öffent l ich-recht l ichen R u n d 
funkanstal ten z u . Es w i r d d a m i t j edoch der wesent l iche A u s g a n g s p u n k t i n der 
verfassungsrecht l ichen Gewährleistung der Fre ihei t des R u n d f u n k s festgehalten, 
d a h i n nämlich, daß die Erfüllung der den A n s t a l t e n n o r m a t i v u n d d u r c h a u t o n o m e 
E n t s c h e i d u n g e n gestellten A u f g a b e n d u r c h die zugewiesenen u n d die zugelassenen 
E i n n a h m e n der A n s t a l t e n gesichert sein muß, soweit diese A u f g a b e n z u der 
verfassungsrechtl ich gewährleisteten u n d geschützten Rechtss te l lung des öffent
l i c h - r e c h t l i c h e n R u n d f u n k s gehören. D i e danach z u f i n a n z i e r e n d e n R u n d f u n k a u f 
gaben s i n d n i c h t statisch z u sehen, sondern haben eine wesent l iche z u k u n f t s b e z o -
gene u n d entwick lungsbe tonte Seite. D i e normat ive F i n a n z i e r u n g s r e g e l u n g m u ß es 
d e m e n t s p r e c h e n d auch d e n R u n d f u n k a n s t a l t e n ermögl ichen, auf d e m B o d e n 
gesicherter A n n a h m e n eine angemessene P r o g r a m m p l a n u n g u n d sonstige Bedarfs
p l a n u n g i n Z u k u n f t durchzuführen . 4 5 K r a f t des aus der R u n d f u n k f r e i h e i t abgelei 
teten G e b o t s einer „funktionsgerechten F i n a n z i e r u n g " k a n n n i c h t die Z u w e i s u n g 
oder B e i b e h a l t u n g b e s t i m m t e r Modalitäten der F inanzausstat tung verlangt w e r d e n . 
D i e f inanzie l le G a r a n t i e f u n k t i o n ruft j edoch e inen K o m p e n s a t i o n s a n s p r u c h der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n hervor , w e n n die staatliche Verfügung über die F i n a n z i e r u n g 
bestehende Ressourcen beschneidet , z. B. d u r c h L i m i t i e r u n g der W e r b e e i n n a h m e n , 
u n d dieser E i n g r i f f die gebotene funkt ionsgerechte F i n a n z i e r u n g der A n s t a l t e n 
beeinträcht igt . 4 6 

D i e staatliche R e g e l u n g der E i n n a h m e n u n d der Haushal tswir tschaf t der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n m u ß deren a u t o n o m e P r o g r a m m v e r a n t w o r t u n g u n d die m i t 
d e m Programmauf t rag i n n o t w e n d i g e m Z u s a m m e n h a n g stehende Selbständigkeit 
der Personal - , Organisa t ions- u n d Invest i t ionspol i t ik der A n s t a l t e n respekt ieren. 
Diese R i c h t s c h n u r bedeutet n i c h t n u r eine — naturgemäß recht a l lgemeine — 
materiel le B i n d u n g des Gesetzgebers für die A u s g e s t a l t u n g der F i n a n z i e r u n g u n d 
die B e m e s s u n g der Rundfunkgebühren . A u s i h r läßt s i ch auch der organisatorische 
G r u n d s a t z ablei ten, daß die gesetzl iche R e g e l u n g über die F i n a n z i e r u n g der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n diesen eigene M i t t e l erschließen m u ß , die v o n d e n A n s t a l t e n 
se lbstverantwort l ich bewirtschaftet w e r d e n können. A u c h insoweit k a n n n i c h t n u r 
eine e inzige A u s g e s t a l t u n g als verfassungsrechtl ich geboten oder zulässig angesehen 
w e r d e n . A l s gesichert w i r d j edoch a n g e n o m m e n werden dürfen, daß die U n a b h ä n 
gigke i t des R u n d f u n k s n i c h t m e h r i n ausre ichendem Maße gesichert wäre, w e n n die 
F i n a n z i e r u n g d u r c h jährl iche Zuschüsse aus H a u s h a l t s m i t t e l n erfolgen würde u n d 
diese D o t a t i o n ihre gesetzl iche G r u n d l a g e n u r i n d e m jährlich z u erlassenden u n d 
gegenüber d e n wechse lnden po l i t i s chen K o n s t e l l a t i o n e n besonders anfälligen 

45 F. Ossenbühl, Deutschlandfunk, S. 30 ff. 

46 E. W. Fuhr/G. Krone, Interdependenzcn, S. 143. 
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Haushaltsgesetz hä t te . 4 7 D i e Erschl ießung eigener u n d se lbstverantwort l ich z u 

bewirtschaftender E i n n a h m e n der R u n d f u n k a n s t a l t e n bietet die Gewähr für eine 

„funktionsgerechte" F i n a n z i e r u n g der R u n d f u n k a n s t a l t e n . D i e s w i r d d u r c h die 

normat ive R e g e l u n g der Rundfunkgebühren u n d die Z u w e i s u n g des Gebührenauf

k o m m e n s an die R u n d f u n k a n s t a l t e n , sowie die Z u l a s s u n g e iner ergänzenden 

F i n a n z i e r u n g i m W e g e der W i r t s c h a f t s w e r b u n g erreicht . 

c) Zulässigkeit und Grenze einer staatlichen Bindung der Mittelbewirtschaftung 

durch die Rundfunkanstalten 

Liegt die normat ive A u s g e s t a l t u n g u n d auch die B e m e s s u n g der R u n d f u n k g e 
bühren i n der H a n d des Gesetzgebers, also der par lamentar ischen V o l k s v e r t r e t u n 
gen der Länder, k a n n die Staatsfreiheit u n d Unabhängigkei t der R u n d f u n k a n s t a l t e n 
i m H i n b l i c k auf i h r e n F inanzbedarf n u r gesichert se in , w e n n die B i n d u n g der 
gesetzgebenden Körperschaf ten an die a u t o n o m e n P r o g r a m m e n t s c h e i d u n g e n u n d 
P r o g r a m m p l a n u n g e n der A n s t a l t e n als e in G e b o t des Verfassungsrechts anerkannt 
w i r d . D e r R e c h t s g r u n d dieser B i n d u n g ist die R u n d f u n k f r e i h e i t , die i m Bere ich des 
Programmauftrags die staatliche Gewährleistungspfl icht hervorbr ingt . D i e anstalts-
übergreifende r u n d f u n k - u n d m e d i e n p o l i t i s c h e V e r a n t w o r t u n g des Gesetzgebers 
w i e d e r u m bewirkt , daß die pol i t i sche Beur te i lung u n d E n t s c h e i d u n g über die 
„Angemessenhei t " der Finanzausstat tung der R u n d f u n k a n s t a l t e n auch die anderen 
r u n d f u n k p o l i t i s c h e n Belange z u berücksichtigen hat. D a m i t ist z u g l e i c h auch die 
verfassungsrechtl iche G r e n z e mögl icher Z w e c k b i n d u n g e n v o n T e i l e n des R u n d 
funkgebührenaufkommens angegeben. Derart ige Z w e c k b i n d u n g e n können für die 
R u n d f u n k a n s t a l t e n n u r v e r b i n d l i c h sein, w e n n sie d u r c h Gesetz oder aufgrund 
Gesetzes festgelegt w e r d e n . Sie können die Wirtschaftsführung der R u n d f u n k a n 
stalten — was d e n sachl ichen G e h a l t derartiger Z w e c k b i n d u n g e n angeht — n u r 
nach Maßgabe des Grundsatzes der Verhältnismäßigkeit beeinf lussen. P r o g r a m m 
gestal tung u n d P r o g r a m m p l a n u n g s i n d derartigen Z w e c k b i n d u n g e n grundsätzlich 
überhaupt entzogen . Sowei t s i ch Z w e c k b i n d u n g e n als n o t w e n d i g erweisen sol l ten , 
müßten sie s i ch auf R a h m e n v o r g a b e n beschränken u n d die konkre te Ausfüllung 
u n d V e r w i r k l i c h u n g den A n s t a l t e n überlassen, u m die staatliche Ingerenz i m 
Bereich der A n s t a l t s a u t o n o m i e auf das unbedingt E r f o r d e r l i c h e z u begrenzen. 

Diese Grundsätze können e inen A n h a l t s p u n k t für die recht l i che B e d e u t u n g der 
verschiedenart igen „Auflagen" geben, m i t denen die Ministerpräsidenten u n d die 
Landtage die G e b ü h r e n e r h ö h u n g 1982/83 begleitet haben. E i n e staatsvertragliche 
und s o m i t gesetzl iche G r u n d l a g e haben n u r die Abführung an den D e u t s c h l a n d 
funk u n d der „Kabelgroschen" (Art . 2 u n d 3 A b s . 1 Staatsvertrag v o m 6. 7./26. 10. 

17 \\y. Tbieme, A ö R 88, 1963, S. 75; 0. Bachof/W. Rudolf, Werbefernsehen, S. 34; K. Stern, Funktionsge

rechte Finanzierung, 1968, S. 48; F. Ossenbühl, Deutschlandfunk, S. 17, 27 ff.; V. Heydt, Rundfunkfinanzic-

rung aus d e m Staatshaushalt, A ö R 100, 1975, S. 584/600 ff.; / / . ßetbge, W e r b u n g , S. 696. 
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198 3) . 4 8 D i e „Absichtserklärungen" der Landtage z u den Grundsätzen einer 

wir tschaf t l i chen u n d sparsamen Haushaltsführung d u r c h die R u n d f u n k a n s t a l t e n 

u n d über eine verbesserte I n f o r m a t i o n der gesetzgebenden Körperschaf ten über die 

F inanzlage der A n s t a l t e n s i n d i n z w i s c h e n z u m T e i l i n die R u n d f u n k - oder die 

Haushaltsrechtsgesetzgebung e ingegangen . 4 9 

Das F e l d verfassungsrechtl icher A u s e i n a n d e r s e t z u n g e n ist h ier bereits betreten 

w o r d e n . D i e Festsetzung u n d A n h e b u n g der Rundfunkgebühr d u r c h Gesetz , d. h . 

d u r c h pol i t i sche E n t s c h e i d u n g der Landtage, ist angesichts der verfassungsrechtl i 

chen Gewährleistung des staatsfreien R u n d f u n k s n u r solange h i n n e h m b a r , als damit 

n i c h t e in staatlicher Einfluß auf die P r o g r a m m v e r a n t w o r t u n g der R u n d f u n k a n s t a l 

ten i m W e g e v o n A u f l a g e n , Maßgaben etc. v e r b u n d e n w i r d . D i e R u n d f u n k a n s t a l t e n 

s i n d n i c h t ein T e i l der staatl ichen E x e k u t i v e u n d unter l iegen n i c h t e iner par lamen

tarischen K o n t r o l l e i m S i n n e des par lamentar ischen R e g i e r u n g s s y s t e m s . 5 0 

D i e übrigen Absichtserklärungen u n d Z w e c k b i n d u n g e n s i n d po l i t i s che H a n d 

l u n g e n oder Äußerungen, die n i c h t n o t w e n d i g z u einer auch r e c h t l i c h e n A u s e i n 

andersetzung führen müssen. Dieser P u n k t würde al lerdings d a n n sogle ich erreicht 

w e r d e n , w e n n die Ministerpräsidenten oder die Landtage nach A b l a u f der gel tenden 

Gebührenfestsetzung ihre E n t s c h e i d u n g über Z e i t p u n k t oder A u s m a ß einer 

G e b ü h r e n a n h e b u n g v o n der po l i t i s ch als befr iedigend anzusehenden Erfüllung der 

„Auflagen" aus der vorangegangenen Gebührenf indung abhängig m a c h e n würden. 

D i e scheinbar „nur" pol i t i sche Ingerenz k a n n ihrer W i r k u n g nach d e n verfassungs

recht l i ch meßbaren Charakter des Eingr i f fs i n die R u n d f u n k f r e i h e i t a n n e h m e n . Das 

pol i t i sche Ermessen bei der E n t s c h e i d u n g über die Gebührenrege lung k a n n — 

w e n n es d e m verfassungsrecht l ichen R i c h t m a ß entsprechen sol l — n u r an d e m 

Finanzbedarf der R u n d f u n k a n s t a l t e n ausgerichtet se in , i n dessen Bemessung 

w i e d e r u m die selbständige, recht l i ch v o m R u n d f u n k r e c h t dir igierte E n t s c h e i d u n g 

der A n s t a l t e n über die Erfüllung des Programmauftrags als e in F a k t o r e ingehen 

muß. D u r c h vorangehende pol i t i sche Erklärungen der Ministerpräsidenten oder der 

Landtage k a n n die Ausübung des Ermessens bei der staatl ichen Gebührenf indung 

n i c h t m i t anderen K r i t e r i e n z u Lasten der R u n d f u n k a n s t a l t e n g e b u n d e n oder 

eingeschränkt werden als sie o h n e h i n z u beachten s i n d . 

Es k a n n n i c h t i m R e c h t s i n n v o n „Auflagen" gesprochen w e r d e n , die als 

N e b e n p f l i c h t e n v o n den A n s t a l t e n z u erfüllen wären, w e i l sie die G e b ü h r e n a n h e 

b u n g als begünstigende Staatshandlung erhalten u n d e n t g e g e n g e n o m m e n hätten. 

Absichtserklärungen der Landtage etwa, daß die Z u s t i m m u n g z u künftigen 

G e b ü h r e n e r h ö h u n g e n davon abhängig gemacht oder sonst davon beeinflußt 

werden würde, ob u n d inwiewei t den Grundsätzen u n d F o r d e r u n g e n der Landtage 

48 Siehe oben unter II.4.d. 

49 Siehe oben unter II.4. und IV.3. 

50 / / . W. Rombcuh, M ö g l i c h k e i t e n und Probleme, S. 63, 66, 68. 
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über die W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit beachtet w o r d e n seien, können die 
Befugnisse des Staates gegenüber den R u n d f u n k a n s t a l t e n i n ke iner H i n s i c h t 
erweitern. E i n recht l i ch erhebl iches J u n k t i m zwischen neuer G e b ü h r e n a n h e b u n g 
u n d früheren Absichtserklärungen k a n n n i c h t entstanden u n d dürfte auch n i c h t 
gemeint sein. 

Daß die Landtage s ich e in eigenes U r t e i l über den F inanzbedar f der A n s t a l t e n — 
unter R e s p e k t i e r u n g der Programmgesta l tungs- u n d - p l a n u n g s a u t o n o m i e der 
R u n d f u n k a n s t a l t e n , z u der auch die Persona lp lanung u n d die Persona lpol i t ik gehört 
— zu b i l d e n haben u n d daß dabei die F inanzg ebaru ng u n d F i n a n z e n t w i c k l u n g der 

A n s t a l t e n v o n G e w i c h t ist, entspr icht n u r der p o l i t i s c h e n V e r a n t w o r t u n g des 
Gesetzgebers bei der Erfüllung seiner A u f g a b e n . D i e s w e r d e n die A n s t a l t e n s c h o n 
v o n sich aus bei der E r m i t t l u n g u n d Beur te i lung ihres F inanzbedarfs vor A u g e n 
haben, ebenso wie die Erklärungen der Ministerpräsidenten über die v o n i h n e n 
„erwartete" V e r w e n d u n g b e s t i m m t e r A n t e i l e des G e b ü h r e n a u f k o m m e n s . Diese 
Erklärungen können i m übrigen n u r als r u n d f u n k p o l i t i s c h e u n d f inanzwir tschaf t l i 
che Beur te i lungen betrachtet w e r d e n , deren Beachtung — soweit n i c h t sachl ich i n 
die P r o g r a m m p l a n u n g s - u n d -gestaltungsfreiheit e ingegrif fen w i r d — zugle i ch i n 
die V e r a n t w o r t u n g der A n s t a l t e n selbst fällt. Insgesamt k a n n die verfassungsrecht
l i c h d u r c h die Fre ihei t des öffentl ich-rechtl ichen R u n d f u n k s der staatl ichen 
E n t s c h e i d u n g auferlegte B i n d u n g n i c h t d u r c h pol i t i sche Verknüpfung bei der 
Ausübung des gebührenpol i t ischen Ermessens u m g a n g e n oder gelockert werden . 

A b g e s e h e n v o n d e m A u s n a h m e f a l l zulässiger Z w e c k b i n d u n g e n e inze lner Te i le 
des G e b ü h r e n a u f k o m m e n s ist es Sache der se lbstverantwort l ichen Bewir tschaf tung 
der M i t t e l d u r c h die R u n d f u n k a n s t a l t e n , dabei auch die Grundsätze der W i r t s c h a f t 
l i chke i t u n d Sparsamkei t der Wirtschaftsführung i m H i n b l i c k auf die P r o g r a m m 
aufgaben z u konkret i s ieren u n d die „Angemessenhei t " des P r o g r a m m a u f w a n d s z u 
beurtei len. D a die „Angemessenhei t " des A u f w a n d e s n u r begrenzt geeignet ist, 
e inen objekt ivierbaren Maßstab für die E f f i z i e n z u n d W i r t s c h a f t l i c h k e i t des 
H a n d e l n s u n d der Le i s tungen der R u n d f u n k a n s t a l t e n z u b i e t e n , 5 1 u n d da bei der 
Bemessung des u n m i t t e l b a r e n u n d des mit te lbaren P r o g r a m m a u f w a n d s die K o s t e n 
w i r k s a m k e i t v o n der P r o g r a m m e n t s c h e i d u n g k a u m getrennt w e r d e n k a n n , würde es 
der Staatsfreiheit des R u n d f u n k s widersprechen , w e n n der staatlichen Rechtsauf
sicht oder Rechnungsprüfung ein al lgemeines K o n t r o l l r e c h t über die W a h r u n g der 
Grundsätze der W i r t s c h a f t l i c h k e i t u n d Sparsamkeit der M i t t e l b e w i r t s c h a f t u n g 
d u r c h die R u n d f u n k a n s t a l t e n zugestanden werden würde. H i e r wie sonst ist eine 
„interne gesel lschaft l iche K o n t r o l l e i m W e g e der gebotenen plural i s t i sch organisier
ten A u t o n o m i e des R u n d f u n k s " 5 2 die gebotene u n d regelmäßig ausreichende 

51 H. W. Rombach, Rundfunk i m U m b r u c h , S. 274. 

52 B V e r f G E 57, 295/333. 
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Garant ie für die rechtmäßige Ausübung der a u t o n o m e n Handlungsmögl ichkei ten 
u n d Entscheidungsbefugnisse der A n s t a l t e n . 

d) Die Verantwortung der publizistischen und kulturellen Selbstverwaltung 

des öffentlich-rechtlichen Rundfunks 

W e n n die Gewährleistung einer verfassungsmäßigen, gesetzmäßigen u n d w i r t 
schaf t l ichen Programmgesta l tung u n d F inanzgebarung der öffentl ich-rechtl ichen 
R u n d f u n k a n s t a l t e n wesent l i ch in die H a n d ihrer p u b l i z i s t i s c h - k u l t u r e l l e n Selbst
verwal tung gelegt w i r d , k o m m t es entscheidend auf die W i r k s a m k e i t dieser 
Se lbstverwaltung u n d darüber hinaus darauf an, daß die Selbstverwaltungsorgane 
u n d ihre M i t g l i e d e r ihre E n t s c h e i d u n g s - u n d Beurte i lungsgrundlagen nach d e m 
Lei tmaß der verfassungsrechtl ichen Freihei t des R u n d f u n k s auffassen. D i e Selbst
verwaltungsorgane s ind „Sachwalter der Interessen der A l l g e m e i n h e i t " . 5 3 A u s d e m 
Gewährleistungsgehalt der R u n d f u n k f r e i h e i t folgt, daß das O r g a n i s a t i o n s p r i n z i p der 
Selbstverwal tung i m R u n d f u n k weder als assoziierte Indiv idual f re ihe i t der J o u r n a 
l is ten, n o c h als E n t f a l t u n g s o r d n u n g der gesel lschaft l ichen G r u p p e n e i n z u r i c h t e n 
ist. D i e grundrecht l i che Gewährleistung ist v i e l m e h r B e z u g s p u n k t u n d R i c h t l i n i e 
für die gesetzliche Ausges ta l tung einer verfassungsmäßigen R u n d f u n k o r g a n i s a 
t i o n . 5 4 A u f g a b e der Selbstverwaltungsorgane des R u n d f u n k s ist es nicht , an der 
p o l i t i s c h e n W i l l e n s b i l d u n g des V o l k e s i m S inne des A r t . 21 G G m i t z u w i r k e n . Sie 
haben v i e l m e h r als Organe der R u n d f u n k a n s t a l t e n i m R a h m e n des i h n e n r u n d f u n k 
recht l i ch zugewiesenen Aufgabenkre ises z u i h r e m T e i l zur V e r w i r k l i c h u n g u n d 
S i c h e r u n g der verfassungsrechtl ich garantierten R u n d f u n k f r e i h e i t b e i z u t r a g e n . 5 5 

D i e Selbstverwaltungsorgane haben K o n t r o l l a u f g a b e n i m H i n b l i c k auf die Erfül
l u n g der R u n d f u n k a u f g a b e n . N i c h t dagegen ist es ihre Sache, d u r c h Einf lußnahme 
auf die Programmgesta l tung ihrerseits die i n d i v i d u e l l e u n d öffentl iche M e i n u n g s 
b i l d u n g in die eine oder andere R i c h t u n g zu l e n k e n . 5 6 

53 B V e r f G E 60, 53/65. 

54 W. lloffnuinn-Riem, Selbstverwaltung, S. 959, 965. 

55 B V e r f G E 60, 53/63. 

56 B V e r f G E 60, 53/65 f. 
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