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. Die Fragestellung: Der Streit um den Finanzbedarf, die
Hohe der Rundfunkgebiihr und die Ausgabenwirtschaft
der Rundfunkanstalten

Organisation, sachliche Ausgestaltung und Finanzierung des offentlich-rechtli-
chen Rundfunks — wie des Rundfunks insgesamt — sind Sache der Landesgesetz-
geber. Die parlamentarischen Volksvertretungen der Lander haben damit die
Verantwortung fiir die dem Staat durch das Grundrecht des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG
auferlegte Garantie fiir die Freiheit des Rundfunks und miissen dem in Rundfunk-
gesetzgebung und Medienpolitik Rechnung tragen. Das die Sicherung der Freiheit
des Rundfunks fordernde Grundrecht liefert aber damit die Rundfunkveranstalter
nicht der politischen Entscheidung und Zweckmafligkeitserwagung aus; denn
indem es die Freiheit des Rundfunks gewihrleistet, setzt es der staatlichen
Bestimmungsgewalt und Einflufinahme verfassungsrechtliche Grenzen durch das
Gebot der Unabhangigkeit und Autonomie der Rundfunkanstalten, fiir das in der
Blickwendung gegen den Staat mit einer gewissen Vereinfachung die Kennzeich-
nung als ,Staatsfreiheit“ des Rundfunks tiblich ist. Die Staatsfreiheit des Rundfunks
ist eine Schranke der Exekutive, aber auch ein Hauptstiick der verfassungsrechtli-
chen Bindungen der Rundfunkgesetzgebung.

Das Essentiale der Rundfunkfreiheit ist die Freiheit der Rundfunkanstalten bei
der Programmgestaltung, deren notwendige Bedingung ein wiederum publizistisch-
kultureller Spielraum selbstandiger Beurteilung und Entscheidung bei der Ausfih-
rung der gesetzlichen Rundfunkaufgabe, des gesetzlich umrissenen Programmauf-
trags ist. Die verfassungsrechtliche Gewahrleistung der Freiheit des Rundfunks gibt
dem Staat, zuerst dem Gesetzgeber, einen Schutz- und Ordnungsauftrag, dem
Rundfunkveranstalter jedoch Recht und Aufgabe, den Programmauftrag unabhan-
gig und ,staatsfrei” zu erfiillen. Diese Grundbeziehung zwischen dem Staat und den
Rundfunkanstalten gilt fir die Programmaufgaben, muf} aber auch die Einnahmen-
und Ausgabenwirtschaft der Rundfunkanstalten erfassen, da durch sie die finanziel-
len Voraussetzungen fiir den Bestand und die Wirksamkeit der Rundfunkanstalten
gegeben sind. Auf diese Seite der Staatsfreiheit des offentlich-rechtlichen Rund-
funks beschrinken sich die folgenden Uberlegungen.

Die aufgrund von Staatsvertragen der Lander und von Landesgesetzen erhobene
Rundfunkgebiihr ist finanzwirtschaftlich das Riickgrat der Rundfunkanstalten. Auf
ihre normative Ausgestaltung einschliefllich der Bemessung und Erhohung haben
die Rundfunkanstalten keinen unmittelbaren Einfluf}. Sie konnen ihren Finanzbe-
darf anhand der Programmplanung und der personellen und sachlichen Kostenla-
sten darlegen und begrinden, bleiben aber von der politischen Entscheidung der
Landesregierungen und der Landesparlamente tiber die Rundfunkgebiihr abhingig.
Im Hinblick auf diese politischen Entscheidungen tber die wesentliche Einnahme-
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quelle der Rundfunkanstalten wird ihre Ausgabenwirtschaft einer Priifung und
Beurteilung seitens des Staates und der Offentlichkeit daraufhin unterzogen, ob die
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit bei der Mittelverwendung —
mittelbar damit aber bei den ausgabewirksamen Programmplanungen — eingehal-
ten worden sind. Sowohl bei der Beurteilung, worin die angemessenen und durch
die Rundfunkaufgabe gerechtfertigten Aufwendungen der Rundfunkanstalten
bestehen, die im Wege der Rundfunkgebiihr den Teilnehmern zu Last fallen, als
auch bei der Beurteilung, welche Art der Wirtschaftsfiihrung und Finanzgebarung
im Rahmen der Rundfunkaufgabe sachgerecht oder zulassig ist, sind planerische
und gestaltende Entscheidungen der Rundfunkpolitik und Rundfunkverwaltung zu
treffen, die den Gewahrleistungsbereich der Rundfunkfreiheit erheblich beriihren.
Es stellt sich die Frage, wie die verfassungsrechtliche Garantie die publizistisch-
kulturelle Aufgabe und Rechtsstellung des offentlich-rechtlichen Rundfunks hier
von der politischen Ordnungs- und Entscheidungsvollmacht des Staates abschei-
det.

Die Bewertungen und Empfehlungen im Dritten Bericht der Kommission der
Ministerprasidenten zur Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten
(KEF) vom 15. Oktober 1981, die offentliche Auseinandersetzung uber die
Wiirtschaftsfihrung und Finanzgebarung der Rundfunkanstalten im Vorfeld der
Anhebung der Rundfunkgebiihr durch den Staatsvertrag von 1983, die Debatten in
den Landtagen, die zu der Verabschiedung von Entschliefungen uiber die Ausga-
benwirtschaft der Rundfunkanstalten und die notwendige offentliche Finanzkon-
trolle, auch zu Novellierungen der Rundfunkgesetze und der Landeshaushaltsord-
nungen fihrten,! und die Verbindung der Gebuhrenerh6hung mit Zweckbindun-
gen unterschiedlicher Art, teils im Staatsvertrag selbst, teils in einer Erklarung der
Ministerprasidenten, haben die grundsatzliche Frage neu aufgeworfen. welche
Bindungen und Grenzen fir Parlamente und Regierungen der Lander kraft der
Rundfunkfreiheit zu beachten sind, wenn deren Entscheidungen die Finanzausstat-
tung oder die Wirtschaftsfiihrung der Rundfunkanstalten tangieren. Bereits nach
der zweiten Erhohung der Rundfunkgebiihren (1973) hatte eine reprasentative
Stimme die Frage gestellt: ,Wie steht es mit der Rundfunkfreiheit?? Die erste
(1968) und die zweite Erhdhung der Rundfunkgebiihren hitten die Unabhangigkeit
des Rundfunks vom Staat erheblich beeintrachtigt. Die ,Auflagen” der Ministerpra-
sidenten markierten methodisch einen Weg, der bei einer dritten Gebihrenerho-

1 Siehe die Berichte von R. von Lucius FAZ. vom 14.5. und 1. 6. 1983, sowie das Rechtsgutachten von £
Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit und Rechnungskontrolle, 1984, als Grundlage einer Verfassungsbeschwerde
des SDR gegen § 111 Abs. 3 LHO Baden-Wiirttemberg i.d.F. d. Anderungsges. vom 18. 10. 1982 (GBI. S.
461).

2 H. Bausch, Wie steht es mit der Rundfunkfreiheit? ARD-Jahrbuch 1974, S. 22.
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hung nicht mehr beschritten werden diirfe, solle die Rundfunkfreiheit nicht in
Gefahr geraten oder gar Stiick fir Stiick aus der Welt geschafft werden. ,Das
Dilemma ist offenbar: Diejenigen, die iber die Hohe der Rundfunkgebiihr und
damit Uber die materielle Basis des Rundfunks zu bestimmen haben, sind praktisch
identisch mit denjenigen, fur die der Rundfunk die Rolle eines publizistischen
Gegenparts gemafl seiner Aufgabe in der Demokratie zu spielen hat.



II. Finanzierung und Haushaltswirtschaft der Rundfunk-
anstalten nach geltendem Recht

1. Die gesetzlichen und vertraglichen Grundlagen
a) Die Zustindigkeit des Landesgesetzgebers

Das Finanzwesen und die Haushaltswirtschaft der Rundfunkanstalten fallen in
die Zustandigkeit der Landesgesetzgebung. Dies schlielt verfassungsrechtlich die
Maoglichkeit einer von Land zu Land unterschiedlichen Regelung ein. Der
allgemeine Grundsatz der Bundestreue konnte — iber die Anforderungen des
Grundrechts der Rundfunkfreiheit hinaus — nur ein Minimum einer gemein-
deutschen Rundfunkverfassung sichern. Diese Lage verweist die Lander, soweit
Einheitlichkeit fiir politisch wiinschenswert gehalten wird, auf den Weg staatsver-
traglicher Vereinbarung. Da bisher das Ziel der einheitlichen Rundfunkgebiihr als
unabdingbar erschien, waren und sind Gebiihrenerh6hungen von einer staatsver-
traglichen Einigung der Lander abhangig. Das kann, wie kritisch bemerkt worden
ist, zu einem politischen Kompromif§ auf der Linie des kleinsten gemeinsamen
Nenners fihren.!

Der Inhalt der Staatsvertrage erlangt in den einzelnen Liandern rechtliche
Verbindlichkeit durch die landesverfassungsrechtlich vorgeschriebene Zustim-
mung durch Gesetz oder Beschlufl der Volksvertretung. Dartiber hinaus bilden die
Staatsvertrage die Grundlage fiir eine Ausfihrungsgesetzgebung und fiir weitere
Rechtsvorschriften der Lander.

b) Staatsvertragliche Regelungen

Allgemeine Vereinbarungen sind in dem Staatsvertrag (iber die Regelung des
Rundfunkgebihrenwesens (Rundfunkgebihrenstaatsvertrag) vom 5. Dezember
1974 (BayGVBI. S. 77) enthalten. Die Hohe der Rundfunkgebihr bemifit sich jetzt
nach dem Staatsvertrag iiber die Hohe der Rundfunkgebiihr und zur Anderung des
Staatsvertrages Uber einen Finanzausgleich zwischen den Rundfunkanstalten vom
6. Juli/26. Oktober 1983 (BayGVBI. S. 379), der den Staatsvertrag tiber die Hohe der
Rundfunkgebiihr vom 17. 3. 1978 abgeldst hat.?

Eine wesentliche rundfunkpolitische Zielsetzung im Bereich des Finanzwesens
zeigt sich darin, dafl die Lander die Rundfunkanstalten aufgrund des Staatsvertrages
Uber einen Finanzausgleich zwischen den Rundfunkanstalten vom 20. September
1973 (BayGVBI. S. 708), geandert durch Art. 4 des Gebuihrenstaatsvertrages von

1 H. Bausch, Rundfunkfreiheit, S. 25; A. Grupp, Grundfragen des Rundfunkgebiihrenrechts, 1983, S.
43f.
2 A. Grupp, Grundfragen, S. 48ff.
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1983, ermichtigt und verpflichtet haben, unter ihnen einen angemessenen
Finanzausgleich durchzufiihren. Der Finanzausgleich mufl gewahrleisten, daf} die
tibergeordneten Aufgaben des deutschen Rundfunks und solche Aufgaben einzel-
ner Rundfunkanstalten, die wegen ihrer Bedeutung fiir den gesamten Rundfunk als
Gemeinschaftsaufgaben wahrgenommen werden miissen, erfillt werden kénnen,
und daf jede Rundfunkanstalt in der Lage ist, ein ausreichendes Programm zu
gestalten und zu senden. In Ausfithrung dessen haben die Rundfunkanstalten die
Vereinbarung fiir den Finanzausgleich zwischen den Landesrundfunkanstalten vom
29.11. 1983 (Sammlung Delp, Nr. 1096) abgeschlossen. Die staatsvertragliche
Ermachtigung und Verpflichtung der Landesrundfunkanstalten zum Finanzaus-
gleich bedeutet die Anerkennung einer gemeinsamen rundfunkpolitischen Verant-
wortung tber das einzelne Land hinaus, der Existenz von Aufgaben des Rundfunks,
die tber den Bereich einer einzelnen Landesrundfunkanstalt hinausreichen und
schliefflich der Notwendigkeit, daf} fir jede Landesrundfunkanstalt durch die
Eroffnung der notwendigen Finanzquellen gewahrleistet sein muf}, dafl sie in der
Lage ist, ,ein ausreichendes Programm zu gestalten und zu senden“ (Art. 1
Staatsvertrag von 1973).

Der Staatsvertrag Uber die Errichtung der Anstalt des offentlichen Rechts
~Zweites Deutsches Fernsehen vom 6. Juni 1961 (BayGVBI. S. 111) enthalt in
seiner Vorschrift des § 23 eine Regelung Uber die Finanzierung. Die Anstalt erhalt
danach dreiflig vom Hundert des im Gebiet der vertragschliefenden Lander
anfallenden Aufkommens an Fernsehgebihren, soweit diese daruber verfiigen. Im

Ubrigen deckt die Anstalt ihre Ausgaben durch Einnahmen aus Werbesendun-
gen.

¢) Die Rundfunkgebiibrenpflicht

Die Verpflichtung zur Zahlung der Rundfunkgebihr setzt nach dem Grundsatz
der Gesetzmafligkeit der Verwaltung eine gesetzliche Ermachtigung voraus. Diese
Ermachtigung ist auf staatsvertraglicher Grundlage im Landesrecht enthalten.
Rundfunkteilnehmer ist, wer ein Rundfunkempfangsgerat zum Empfang bereithilt.
Die Pflicht zur Entrichtung der Rundfunkgebiihr knupft an das ,Bereithalten® eines
Rundfunkempfangsgerates zum Empfang an (Art. 2 Satz 1, Art. 3 Abs. 2 und 5
Rundfunkgebiihrenstaatsvertrag).?

Die Rundfunkgebiihr besteht aus der Grundgebiihr und der Fernsehgebuhr; ihre
Hohe wird — wie geschildert — durch einen besonderen Staatsvertrag festgesetzt
(Art. 3 Abs. 1 Rundfunkgebuhrenstaatsvertrag). Die Grundgebiihr steht der
Landesrundfunkanstalt zu, in deren Anstaltsbereich das Rundfunkempfangsgerat
zum Empfang bereitgehalten wird. Die Rundfunkgebiihren sind an die zustandige

3 A. Grupp, Grundfragen, S. 101 ff.
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Landesrundfunkanstalt als Schickschulden zu entrichten. Diese fihrt den der
Anstalt ZDF gem. § 23 des ZDF-Staatsvertrages zustehenden Fernsehgebiihrenan-
teil an die Anstalt ab (Art. 8 Abs. 1 und 2 Rundfunkgebihrenstaatsvertrag).

d) Neue Gesetze und Regelungsvorbaben

Die rundfunk- und medienpolitischen Gesetze und Regelungsentwiirfe der
jingsten Zeit! treffen in verschiedener Hinsicht Abgrenzungsregelungen der durch
sie neu geschaffenen oder zugelassenen Einrichtungen und Dienste, insbes. der auf
ihrer Grundlage zuzulassenden privaten Rundfunkveranstalter oder -anbieter, zu
den bestehenden offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten. Existenz, Aufgaben-
stellung und rechtliche Ordnung der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
bleiben im wesentlichen unberiihrt, treten nun aber in ein neuartiges Wettbewerbs-
verhaltnis zu den neuen Veranstaltern und Anbietern von Rundfunkdarbietungen.
Dieser Wettbewerb ist publizistischer und kultureller Art, betrifft aber auflerdem
die finanzielle Lage aller beteiligten Veranstalter und Anbieter, unmittelbar
hinsichtlich der Wirtschaftswerbung, mittelbar hinsichtlich des uberhaupt fir
Rundfunkdarbietungen verfiigbaren finanziellen Leistungsvermogens der Rezipien-
ten. Die Auseinandersetzung lber die ,Bestands- und Entwicklungsgarantie* fiir
den offentlich-rechtlichen Rundfunk’ ist eine Auseinandersetzung tber die Siche-
rung der rundfunkpolitischen Funktions- und Leistungsfihigkeit der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten und der Gewahrleistung des von der Rundfunkfrei-
heit geschutzten Programmauftrags dieser Anstalten angesichts der neuen medien-
und rundfunkpolitischen Wettbewerbsverhaltnisse.®

4 Siehe besonders: Rheinland-Pfélzisches Landesgesetz iiber einen Versuch mit Breitbandkabel vom 4.
Dezember 1980 (GVBI. S. 229), geandert durch Gesetz vom 20. Dezember 1984 (GVBI. S. 241), dazu Ricker,
AfP 1980, 140 und NJW 1981, 849; Entwurf der Landesregierung Baden-Wiirttemberg fiir ein
Landesmediengesetz vom 18. Januar 1985 (LTag Drucks. 9/955), dazu M. Bullinger NJW 1984, 385;
Nordrhein-Westfalisches Gesetz Giber die Durchfiihrung eines Modellversuchs mit Breitbandkabel vom 20.
Dezember 1983 (GVBL. S. 640); Niedersachsisches Landesrundfunkgesetz vom 23. Mai 1984 (GVBI. S. 147);
Gesetz Uber die Durchfiihrung des Kabelpilotprojekts Berlin vom 17. Juli 1984 (GVBL. S. 964); Gesetz tiber
den ,Westdeutschen Rundfunk Kéln“ vom 19. Marz 1985 (GVBI. S. 237); bayer. Gesetz iiber die Erprobung
und Entwicklung neuer Rundfunkangebote und anderer Mediendienste in Bayern (MEG) vom 22.
November 1984 (GVBL. S. 445), dazu P. Lerche, in: Festgabe Bitburger Gesprache, 1984, S. 245, W. D.
Ring/Chr. Rothemund, Media Perspektiven 1985, S. 39; Rundfunkgesetz fiir das Land Schleswig-Holstein
vom 27. November 1984 (GVBL. S. 214); Gesetz Nr. 1174, Rundfunkgesetz fiir das Saarland vom 28.
November 1984 (ABL S. 1249). Eine Ubersicht iiber die Landesgesetzgebung fiir den Kabelrundfunk
(Landesmediengesetze und Kabelversuchsgesetze), die zum Teil zeitlich Gberholt ist, gibt das Finfte
Hauptgutachten der Monopolkommission 1982/83, BTag Drucks. 10/1791, S. 189ff. Eine Synopse der
rundfunkrechtlichen Regelungen (Stand: 20. Juni 1985) hat die Juristische Kommission ARD/ZDF
verdffentlicht in Media Perspektiven, Dokumentation 111/1985, S. 116.

5 Siehe unten unter 1113

6 A. Schards, Leistungen und Profil des offentlich-rechtlichen Rundfunks oder: Die Bestands- und
Entwicklungsgarantie ist kein ,medienpolitisches Gnadenbrot, Media Perspektiven 1984, S. 913.
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Die Gesetze und Regelungsentwiirfe der jungsten Zeit weisen das Aufkommen
aus der Rundfunkgebiihr nach wie vor den Anstalten des 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunks zu. Es bleibt also diese Finanzierungsart erhalten und es dient sie
weiterhin der Finanzierung des Offentlich-rechtlichen Rundfunks. Die jlingste
Rechtsentwicklung weist jedoch — wie ein Pendant zum System der 6ffentlich-
rechtlichen Finanzierung der offentlich-rechtlichen Anstalten — eine Tendenz auf,
die Sendezeiten der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten fiir Werbung auf das
gegenwartig gegebene Mafl zu beschrinken. Dem liegt offenbar das Konzept
zugrunde, das abzuschatzende Werbeaufkommen zumindest in den vermuteten
Steigerungsraten der Finanzierung der privaten Veranstalter und Anbieter vorzu-
behalten.” Die unter diesen Umstanden eintretende grundsatzlich verschiedenar-
tige Finanzierungsstruktur des offentlich-rechtlichen und des privaten (privatwirt-
schaftlichen) Rundfunks wird bei vereinfachender Kontrastierung als wesentliches
Agens auch der Programmstruktur aufgefafit. So ist gesagt worden: ,Da private
Rundfunkveranstalter zur Finanzierung nicht auf Gebuhren bauen kdnnen, ist bei
ihnen die Dominanz 6konomisch-finanzieller Steuerungsimperative nahezu unaus-
weichlich vorgegeben.“®

Soweit derartige Annahmen im Sinne einer vertretbaren Prognose belegt werden
kénnen, mufite die im FRAG-Urteil des Bundesverfassungsgerichts ausdriicklich
offengebliebene Frage, ob die Finanzierung (z. B. aus Werbung) weiterer Rundfunk-
trager gesetzlich geregelt werden muff (BVerfGE 57, 295/324),° im Sinne des
Regelungsauftrages des Gesetzgebers beantwortet werden.

Der jiingsten Zeit gehdren auch gesetzliche Vorschriften an, die die Rechnungs-
priifung im Bereich der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten zum Gegenstand
haben. Derartige Regelungen werden gesetzestechnisch in das Landeshaushalts-
recht — so in Baden-Wiirttemberg — oder in das Rundfunkrecht — so in Bayern
— eingeflgt. Diese auflere Zuordnung erlaubt fir sich allein kein Urteil {ber
Zulassigkeit und Eigenart dieser 6ffentlichen Finanzkontrolle iiber die Rundfunk-
anstalten.'?

Die Rundfunkanstalten sind ein Bestandteil der 6ffentlichen Finanzwirtschaft.!!
Daraus lassen sich allerdings noch keine sehr weitgehenden Folgerungen ableiten.

7 R. Grof8, Verfassungsrechtlich bedeutsame Schwerpunkte der Mediengesetzgebung, Media Perspektiven
1984, S. 681/692ff.

8 W. Hoffmann-Riem, Rundfunkordnung im Aufbruch vom Binnen- zum Auflenpluralismus, Media
Perspektiven 1984, S. 613/623.

9 H. J. Faller, Medienfreiheit und Wirtschaftsfreiheit in verfassungsrechtlicher Sicht, DB 1983,
1029/1033.

10 Siehe unten unter 11.4 und IV.3.

11 W. Schreckenberger, Die Finanzierung der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten unter besonderer
Berlicksichtigung von Fragen der Wirtschaftlichkeit und der sich verandernden Medienordnung, in: K.

Stern, u. a., Programmauftrag und Wirtschaftlichkeit der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, 1984, S.
5/14.
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Denn kraft der den Rundfunkanstalten zugesicherten Autonomie aufgrund des
Grundrechts der Rundfunkfreiheit kann ihre Haushaltswirtschaft nicht als Teil des
Staatshaushalts behandelt werden. Auflerdem muf} sich die Wirtschaftsfihrung und
Finanzgebarung der Rundfunkanstalten als ,6ffentlich-rechtlicher Unternehmen
mit privatwirtschaftlicher Betriebsfiihrung“!? von der Wirtschafts- und Rechnungs-
fuhrung staatlicher Behérden und auch von Einheiten der mittelbaren Staatsver-
waltung unterscheiden.

2. Praxis des Finanzwesens der Rundfunkanstalten
a) Ertrdge und Ertragsstruktur

Die Ertrage der Landesrundfunkanstalten, des ZDF, der beiden Rundfunkanstal-
ten des Bundesrechts und des RIAS-Berlin ergeben sich aus den in Anlage
beigefiigten Ubersichten.!> Dabei ist unterschieden zwischen den Ertrigen aus
Teilnehmergebiihren, den Ertragen aus Werbung und den sonstigen Ertragen, um
die Bedeutung und die Aufteilung der verschiedenen Finanzierungsquellen sichtbar
zu machen.

Bei den Anstalten Radio Bremen, Saarlandischer Rundfunk und Sender Freies
Berlin ist der Anteil der sonstigen Ertrage deshalb deutlich hdher als bei den
anderen Anstalten, weil er die Finanzausgleichszahlungen der sechs gebenden
Anstalten als Einnahmen enthalt. Bei den Anstalten Radio Bremen und Saarlandi-
scher Rundfunk steht einem verhaltnismaflig geringen Gebithrenaufkommen ein
verhaltnismaflig hoher Anteil der Ertrage aus Werbung gegentiber. Der verhaltnis-
maflig niedrige Anteil der Ertrage aus Werbung beim WDR erklart sich daraus, daf}
diese Anstalt keine Horfunkwerbung betreibt.

Der Anteil der Ertrage aus Werbung an den Ertragen insgesamt schwankt bei den
Landesrundfunkanstalten zwischen 12,8 und 29,6 %, er belauft sich im Durch-
schnitt auf 18,6 %. Demgegeniiber hat das ZDF einen Anteil der Ertrage aus
Werbung in Héhe von 32,5 % im Verhaltnis zu den gesamten Ertrigen aufzuwei-
sen. Fiir den Vergleich diirfte, wenn auch nicht sehr erheblich, ins Gewicht fallen,
dafl die Fernsehwerbung des ZDF nicht durch eine Tochtergesellschaft produziert
wird, so daf} von den Werbe-Ertragen noch Unkosten abzuziehen sind.

Die besondere Finanzierungsstruktur der beiden Anstalten des Bundesrechts
und des RIAS-Berlin erklart sich daraus, daf§ diese drei Anstalten keine Teilneh-
mergebihren und keine Werbeeinnahmen haben.

12 W. Schreckenberger, Finanzierung, S. 6.
13 Siehe S. 16f. — Quelle: Zusammenstellung des Bayerischen Rundfunks.
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Die Investitionen und die technischen Betriebskosten der vier Versuche mit
Breitbandkabel in Bayern, Berlin, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz (,Ka-
belpilotprojekte®) werden zu einem bestimmten Anteil mittelbar aus dem Aufkom-
men der Rundfunkgebiihren finanziert. Diese Mitfinanzierung der Kabelpilotpro-
jekte aus dem Aufkommen der Rundfunkgebiihren beruht auf dem Kronberger
Beschluff der Ministerprasidenten vom 12./14. November 1980. In Art. 3 des
Staatsvertrages von 1983 ist bestimmt, daf} in dem Zeitraum vom 15. Februar 1984
bis zum 15. November 1986 je Projekt 35 Mio DM aufzubringen sind. Die
Abrufberechtigung fir die einzelnen Tranchen bestimmt sich nach Landesrecht.

b) ,Eigenkapital” der Rundfunkanstalten

Beurteilung und Kritik der finanzwirtschaftlichen Praxis der Rundfunkanstalten
mussen, soweit auf das Grundsatzliche abgestellt wird, an den Leitlinien des
gesetzlichen Programmauftrags und der verfassungsrechtlich gewahrleisteten Frei-
heit des Rundfunks ausgerichtet sein. Die nominal ansteigenden Ertrage verdecken
die zuruckgehende finanzielle Leistungsfahigkeit der Anstalten. Diese Entwicklung
kann betriebswirtschaftlich in den Kategorien des ,Eigenkapitals“ der Rundfunk-
anstalten ausgedriickt werden.!* Danach ist das seit der Errichtung der Landesrund-
funkanstalten aus Uberschiissen angesammelte Eigenkapital, das bei Unternehmen
betriebswirtschaftlich u.a. die Funktionen einer Sicherung der Unabhangigkeit
gegeniiber Kreditgebern und der Betriebserhaltung in Zeiten schwacherer oder
ausbleibender Ertrage hat, seit 1972 wegen der im langfristigen Trend zu
beobachtenden Unterdeckung kontinuierlich zuriickgegangen. Eine echte Eigenfi-
nanzierung durch Einlagen und Beteiligung scheidet fir die Rundfunkanstalten, die
keine Anteilseigner haben konnen, aus. Wegen der offentlich-rechtlichen Stellung
und Finanzierung der Anstalten muf§ auch eine marktwirtschaftlich zu erzielende
und durch unternehmerisches Wagnis und durch Investitionen beeinflufibare
Rendite — abgesehen von dem begrenzten Wettbeweb um Werbeertrage — aufler
Betracht bleiben. Die durch das schwindende Eigenkapital angezeigte Fehlentwick-
lung wird darauf zurtickgefihrt, dafl fiir die Ermittlung des Finanzbedarfs und fiir
die Gebiihrenfindung'® entgegen betriebswirtschaftlichen Grundsitzen eine liqui-
ditatsorientierte (Einnahmen und Ausgaben vergleichende) Methode und nicht eine
kalkulatorische (aufwands-ertragsbezogene) Methode verwendet wird.

14 0. Maier, Die Problematik des schwindenden Eigenkapitals, ARD-Jahrbuch 84, S. 74.
15 Siehe unten unter IL5.
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91

Anlagen

Landesrundfunkanstalten

Ertrige 1984

BR | HR | NDR | RB | sR | srB ISDRISWF|WDR| LRA
alle Betrage in Mill. DM

1. Ertrage aus

Teilnehmer-

gebihren 593,7 316,5 637,2 41,6 61,2 1304 328,6 409,7 881,4 | 3400,3

Anteil in % 70,8 70,2 70,0 332 38,8 47,2 72,0 68,0 70,3 67,0
2. Ertrage aus

Werbung (Ko-

stenerstattun-

gen, Konzes-

sionsabgaben,

Beteiligungs-

ertrage) 174,2 98,7 174,0 37,2 34,1 50,7 76,7 137,1 160,7 943 4

Anteil in % 20,8 21,9 19,1 29,6 21,7 18,3 16,8 228 12,8 18,6
3. Sonstige

Ertrage 70,3 35,8 99,3 46,7 62,3 95,2 51,4 55,7 212,3 729,0

Anteil in % 84 7,9 10,9 37,2 39,5 34,5 11,2 9,2 16,9 14,4
Ertrage insgesamt 838,2 451,0 910,5 125,5 157,6 276,3 456,7 602,5 12544 | 5072,7
(= 100 %) 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0




Ertrdge 1984 (Mill. DM)

Deutschland- Deutsche RIAS
funk Welle

Ertrage aus

Zuweisungen

des Bundes 77,9 54,6% | 2338 97,2 % - -

Finanzhilfe der

ARD 52,1 36,5 % - - ~ -

Zur Verfugung

gestellte Mittel - - - - 70,3  100,0%

Ertrage aus Ko-

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

Sonstige Ertrige 39 2,7% 2,8 1,2% - -

Ertrage insgesamt 142,8 100,0% | 240,5 100,0% | 70,3 100,0%

ZDF
Ertrige 1984
Mill. DM %

1. Ertrage aus Teilnehmergebiihren 837,1 51,5
2. Ertrage aus Werbung 527,8 32,5
3. Sonstige Ertrage 260,6 16,0
Ertrage insgesamt 1625,5 100,0

3. Rundfunkgebiibr und Werbeeinnabhmen

a) Bedeutung der Gebiibrenfinanzierung

Die Finanzierung der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten wird wesentlich
durch das Aufkommen der Teilnehmergebiihren bestimmt. Die Rundfunkgebiihr
ist das finanzielle Riickgrat des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks. Die Ertrage aus
Werbung koénnen aus rechtlichen wie aus praktischen Grinden nur als eine
zusatzliche Finanzquelle verstanden werden. Die damit gegebene grundsatzliche
Finanzierungsstruktur des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks entspricht dem verfas-
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sungsrechtlichen Gebot, den Rundfunk einerseits vor staatlichem Einfluf} und
andererseits vor einseitigem Einfluf§ der Gruppen zu schiitzen.!¢

Diese durch die Rundfunkgebihr bestimmte Finanzierung, neben der marktwirt-
schaftliche Finanzierungsquellen nur einen erganzenden Charakter haben konnen,
legt den Rundfunkanstalten und dem Rundfunkgesetzgeber Beschrankungen bei
der Ausschopfung unternehmerischer Moglichkeiten auf. Die dazu im neuen
WDR-Gesetz getroffene Regelung ist Gegenstand verfassungsgerichtlicher Ausein-
andersetzung.!’

Die Gebiihrenfinanzierung und der Programmauftrag der offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten bilden einen rundfunkpolitischen und verfassungsrechtlichen
Sachzusammenhang.'®

b) Rechtliche Eigenart der Rundfunkgebiibr

Die Rundfunkgebtihr ist Gegenstand der Landesgesetzgebung. Sie wird nicht fir
die fernmelderechtliche Verleihung der technischen Empfangserlaubnis, sondern
mit Ricksicht auf die Tatigkeit der Rundfunkanstalt und fir die Méglichkeit zum
Empfang der Rundfunksendungen erhoben. Sie — landesrechtlich — als Benut-
zungsgebithren auszugestalten, verstofit nicht gegen Bundesrecht.!”

Nach uberwiegender Auffassung ist die Rundfunkgebiihr eine Ooffentliche
Abgabe, die fir die Mdglichkeit des Empfangs von Rundfunksendungen, also fiir
die ,Benutzung“ des Rundfunks als einer der Inanspruchnahme von jedermann
erdffneten Veranstaltung, geschuldet wird. Die Rundfunkgebiihr weist Entgeltcha-
rakter auf; sie ist nicht eine Benutzungsgebithr im engeren Sinn des Anstalts-
rechts.? Sie ermdglicht es den 6ffentlich-rechtlich organisierten Rundfunkanstal-
ten, den ihnen als Aufgabe der offentlichen Verwaltung tibertragenen Rundfunk zu

16 W. Lebr, Programmauftrag und Wirtschaftlichkeit einer offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt, Media
Perspektiven 1983, S. 365/367; H. von Mangoldt/F. Klein/Chr. Starck, Das Bonner Grundgesetz, 3. Aufl, 1.
Bd., 1985, Art. 5, RNr. 93.

17 Vgl. P. Lerche, Verfassungsfragen zum Entwurf der Landesregierung Nordrhein-Westfalen eines
Gesetzes uber den ,Westdeutschen Rundfunk Kéin“ (WDR-Gesetz), AfP 1984, Heft 4.

18 Aus der Gebiihrenfinanzierung kann nicht eine Einschrinkung der Aufgabenstellung des offentlich-
rechtlichen Rundfunks abgeleitet werden, wie es in der Begriindung zu dem bayer. Medienerprobungs- und
-entwicklungsgesetz anklingt (Landtag Drucks. 10/3856, B, Zu Art. 37). Entgegen der erlauterten Fassung
des Art. 4 Abs. 1 Satz 3 Bayer. RundfunkG heifit es, der Bayer. Rundfunk habe im Sinne einer
,Grundversorgung“ den Rundfunkteilnehmern einen objektiven und umfassenden Uberblick iiber das
internationale, das nationale und das bayerische Geschehen in allen Lebensbereichen zu geben.

19 BVerwGE 29, 213; dazu W. Rudolf, Presse und Rundfunk in: I von Miinch (Hrsg), Besonderes
Verwaltungsrecht, 7. Aufl, 1985, S. 785/820f.

20 P. Lerche, Werbefernsehen, 1965, S. 26, G. Herrmann, Zur Zustandigkeit fir die Regelung der
Rundfunkgebiihren, UFITA 1967, S. 147/166; F. Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit, 1969, S. 20; A. Grupp,
Grundfragen, S. 41f.
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betreiben.?! Die erhebliche Abstraktheit des Nexus zwischen der Rundfunkanstalt
und dem Teilnehmer wie auch die sehr weit getriebene Pauschalierung dieser
offentlichen Abgabe stellen den Entgeltcharakter der Rundfunkgebiihr nicht in
Frage. Diese Gesichtspunkte sind rechtlich dadurch beriicksichtigt worden, daf§
nambhafte Autoren die Rundfunkgebuhr der Sache nach als einen Beitrag auffas-
sen.??

Das Bundesverfassungsgericht hat sich in dem Urteil zur Umsatzsteuerpflicht der
Rundfunkanstalten mit der rechtlichen Eigenart der Rundfunkgebtihr — das Wort
,Gebihr* stets in Anfilhrungszeichen verwendend — unter dem Blickwinkel
befafit, dafl aus dem Vorhandensein dieser ,Gebuhr* keine Schlisse auf die
gewerbliche Natur der Rundfunkdarbietung zu ziehen seien. Der Rundfunk werde
als eine ,Gesamtveranstaltung” behandelt, so daff die Rundfunkteilnehmer nicht
etwa zu den Rundfunkanstalten in eine Beziehung gewerblicher Art traten. Die fir
das Bereithalten des Empfangsgerates zu zahlende ,Geblhr“ sei ,nicht Gegenlei-
stung fir eine Leistung, sondern das von den Lindern eingefithrte Mittel zur
Finanzierung der Gesamtveranstaltung®.??

Erheblich ausfiihrlicher und sachlich mit dem eben Angefithrten nicht Gberein-
stimmend, geht die abweichende Meinung der Richter Geiger, Rinck und Wand auf
die Rechtsfragen der RundfunKgebiihr ein.?* Die Rundfunkgebiihr sei ein Entgelt
fur die Entgegennahme des Programms und die korrespondierende Veranstaltungs-
und Sendetitigkeit der Rundfunkanstalten. An ihrem Entgeltcharakter andere es
weder etwas, daf} die Rundfunkgebiihr von den Ministerprasidenten aus politischen
(sozialen und gesellschaftspolitischen) Griinden so niedrig wie moglich gehalten
werde, noch dafl sie in extremer Weise pauschaliert ist und dafl sie ohne Riicksicht
darauf zu zahlen ist, ob und in welchem Umfang und innerhalb welchen Programms
die Rundfunk- und Fernsehleistung auch tatsachlich in Anspruch genommen wird.
Fiir die Finanzierung der Trager von Rundfunk- und Fernsehdarbietungen, die ihr
Programm ausstrahlen, gebe es praktisch nur diesen Weg als verfassungsrechtlich
unbedenklich und praktikabel. Die Finanzierung aus dem 6ffentlichen Haushalt der
Lander (oder des Bundes) wire im Hinblick auf die von Art. 5 GG geforderte
Freiheit und Unabhingigkeit aller potentiellen Trager, also auch der Rundfunkan-
stalten, vom Staat unzuléssig; denn dadurch gerieten die Anstalten (jedweder
rechtlichen Organisationsform) hinsichtlich ihrer 6ffentlichen Aufgaben, Rund-
funk- und Fernsehdarbietungen anzubieten und auszustrahlen, in eine Abhingig-

21 BayVerfGH VGHE 31, 158/163 . (Verfassungsmafigkeit des Zustimmungs-Beschlusses nach Art. 72
Abs. 2 BayVerf zum Rundfunkgebiihrenstaatsvertrag 1974).

22 Hans J. Wolff/0. Bachof, Verwaltungsrecht I, 9. Auflage, 1974, S. 308; Expertenkommission Neue
Medien Baden-Wiirttemberg, Abschluftbericht, 1981, I, S. 155.

23 BVerfGE 31, 314/329f.
24 BVerfGE 31, 314, 337/343ff.
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keit vom Staat. Solle die Verweisung der Anstalten auf eine Finanzierung durch
Werbung unterbleiben, weil die einseitige Kommerzialisierung des Rundfunk- und
Fernsehwesens in Widerstreit geraten konnte mit der Riicksicht auf das Offentlich-
keits- und Gemeinwohlinteresse, die die Erfillung einer offentlichen Aufgabe
erfordere, so bleibe nur die Finanzierung aus Geldleistungen der Burger, die das
Angebot der Rundfunk- und Fernsehanstalten akzeptierten und sich am Empfang
der ausgestrahlten Programme beteiligten. Dem entspreche die Einhebung einer
Gebiihr. lhre Hohe werde nicht, wie es dem Grundsatz der Freiheit und
Unabhingigkeit vom Staat entsprechen wiirde, von den Organen der Anstalt,
sondern vom Staat festgesetzt. Die darin liegende Einschrinkung des Grundsatzes
der Freiheit und Unabhingigkeit vom Staat sei gerechtfertigt im Hinblick darauf,
daf} das jedem Groflunternehmen mit einer faktischen Monopolstellung eigentiim-
liche Interesse an Erhdhung seiner Finanzmittel die Gefahr in sich berge, dafl bei
der Bestimmung der Gebiihrenhdhe nicht nach dem Grundsatz grofitmoglicher
Sparsamkeit verfahren werde, die Monopolstellung ausgenutzt werde und die
Interessen der Rundfunk- und Fernsehteilnehmer zu kurz kamen. Die Festsetzung
der Gebiihr durch den Staat sei andererseits mit jenem Grundsatz der Freiheit und
Unabhangigkeit der Anstalt vom Staat so lange vereinbar, als dieser nicht tiber seine
Entscheidungszustandigkeit Einfluff auf das Programm zu nehmen versuche, also
eine ausreichende Finanzierung der Anstalt sichere.

¢) Ertriage aus Werbung

Wahrend das Aufkommen aus der Rundfunkgebithr aus der Erfiillung einer
Abgabepflicht im Rahmen des offentlich-rechtlichen Teilnehmerverhaltnisses
zwischen der Rundfunkanstalt und dem Rundfunkteilnehmer stammt, werden die
Werbeeinnahmen der Anstalten marktwirtschaftlich gewonnen. Im Finanzwesen
der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten haben die Einnahmen aus Wirt-
schaftswerbung nur die Funktion einer ,Zusatzfinanzierung“. Angesichts des
betrachtlichen Volumens der Ertrage aus Werbung liegt dennoch auf der Hand, daf}
bei der gegebenen Hohe der Einnahmen aus Teilnehmergebiihren der Finanzbedarf
der Rundfunkanstalten ohne die Ertrage aus Werbung nicht gedeckt werden
konnte.

Die rechtliche Beurteilung der Wirtschaftswerbung im Rundfunk geht tberwie-
gend dahin, dafl diese zum tiberkommenen und rechtlich zulassigen Funktionsbe-
reich des offentlich-rechtlichen Rundfunks gehdre, wenn auch nur bei einem
umfangmaflig beschrinkten und gegeniiber dem eigentlichen Programm deutlich
zuricktretenden Anteil der Werbung, dafl aber auf der anderen Seite die
Werbesendungen nicht vom eigentlichen Programmauftrag der Rundfunkanstalten
umfafit wiirden. Denn bei der Werbung sei weder das integrierende Moment
rundfunkeigener Meinungswerbung oder Berichterstattung noch ein Tatbestand
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des Beitragens zur individuellen oder 6ffentlichen Meinungsbildung gegeben.?> Aus
einer derartigen Einschatzung ergibt sich folgerichtig, daf die Wirtschaftswerbung
nicht als Programmbestandteil im Sinne der durch das Grundrecht geschitzten
Programmfreiheit nach Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG angesehen wird und weiter, dafl es
fur grundsitzlich zuléssig gehalten wird, Wirtschaftswerbung im Rundfunk gesetz-
lich auszuschlieflen.?®

Diese grundsitzliche Beurteilung mufl allerdings in zwei Richtungen einge-
schrinkt werden. Soweit die Wirtschaftswerbung ausdriicklich oder konkludent
durch die gesetzlichen Grundlagen des offentlich-rechtlich veranstalteten Rund-
funks zum Programmauftrag einer Rundfunkanstalt gehort und das Aufkommen
aus der Wirtschaftswerbung zur Sicherung der finanziellen Leistungsfahigkeit der
Anstalt erforderlich ist, fallt dieses Aufkommen unter die staatliche Garantie fur die
funktionsgerechte Finanzierung des offentlich-rechtlichen Rundfunks.?” Ein Ver-
bot oder eine zeitliche Beschrinkung von Werbesendungen im Rundfunk kann
danach nur unter der Voraussetzung zulassig sein, dafl die Finanzierung der
Rundfunkanstalten auf andere Weise gesichert ist.?8

Fur das ZDF ist eine ausdrickliche Regelung tiber das ,Werbeprogramm® und
auch darliber getroffen, daf} die Anstalt ihre Ausgaben aus dem Anteil an dem
Aufkommen der Rundfunkgebuhr und ,im ubrigen“ durch Einnahmen aus
Werbesendungen deckt (§§ 22 Abs. 3, 23 Abs. 2 ZDF-Staatsvertrag).?

Ein zweiter Gesichtspunkt ergibt sich aus der verfassungsrechtlichen Aufgabe des
Gesetzgebers (Art. 5 Abs. 1 in Verb. mit Art. 3 Abs. 1 GG) die Zulassung der zum
medialen Prozef} der freien Meinungsbetatigung und Meinungsbildung gehdrenden
Werbung sachgerecht unter Beriicksichtigung aller beteiligten Medien zu ordnen.
Unter diesem Blickwinkel wird es darauf ankommen, ob die 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten — wie behauptet worden ist*® — auf die Werbefinanzierung zur
Sicherung ihrer Unabhingigkeit und der Chancengleichheit angewiesen sind. Die
Frage ist nicht allein auf die Hohe der Einnahmen — sei es aus dem Gebiihren-
aufkommen, sei es aus Werbung — bezogen. Denn die verschiedenen Ertragsquel-

25 P. Lerche, Werbefernschen, S. 12, 18; O. Bachof/W. Rudolf, Verbot des Werbefernschens durch
Bundesgesetz? 1966, S. 12, 28ff; G. Herrmann, Fernschen und Horfunk in der Verfassung der
Bundesrepublik Deutschland, 1975, S. 85ff.; I1. Bethge, Der verfassungsrechtliche Stellenwert der Werbung
im offentlich-rechtlichen Rundfunk, Media Perspektiven 1983, S. 690/691f.

26 P. Lerche, Werbefernsehen, S. 29; G. Flerrmann, Fernsehen und Horfunk, S. 85ff.

27 Siche unten unter 1.1 und [V 4.

28 L von Miinch, GG-Kommentar, Bd. 1, 3. Aufl, 1985, Art. 5, RNr. 33a.

29 Zum Werbcaufkommen beim ZDF als ,Gebuihrenaquivalent® vgl. £ W. Fubr/G. Krone. Interdepen-

denzen zwischen Gebiihren- und Werbeeinnahmen auf dem Gebiet der Rundfunkfinanzierung, AfP 1984,
S. 141.

30 £2-W. von Sell, Wirtschaftswerbung in den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten und in den Neuen
Medien, ARD-Jahrbuch 84, S. 88.
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len sind nicht aquivalent. Anders als die relativ starre und von staatlicher
Festsetzung bestimmte Rundfunkgebuhr, in der gleichwohl die verfassungsrechtli-
che Gewibhrleistung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks zur Geltung kommt, sind
die Ertrage aus Werbung eine im wesentlichen eigenstiandige Finanzierungsquelle,
die durch die Anstalten bisher selbstindig der wirtschaftlichen Entwicklung
angepafit werden konnte. Die Einnahmen aus Wirtschaftswerbung konnen deshalb
bei den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten die Staatsunabhangigkeit stér-
ken?! Die damit gegebene autonome finanzwirtschaftliche Beweglichkeit fir einen
Sektor der Einnahmen und die daraus gewonnene Gestaltungsfreiheit der Pro-
grammplanung ist nicht durch andere Einnahmen ohne weiteres substituierbar.

d) ,Wettbewerb” der Massenmedien

Soweit diese Frage nicht allein nach dem Gesichtspunkt betrachtet wird, ob die
Wirtschaftswerbung im Rundfunk gegenstindlich vom Schutz der Rundfunkfrei-
heit erfafit wird, sondern auch die Gesamtsituation von offentlich-rechtlichem
Rundfunk, privatrechtlichen Rundfunkunternehmen und Presse beriicksichtigt
wird, ergeben sich zusitzliche Erwagungen. Im Verhaltnis zur Presse wird jedenfalls
den mit der Presse konkurrierenden offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ein
Gebot zur Mafligung des Werbefunks abverlangt. Die in der Konkurrenzsituation
liegenden finanziellen Mdoglichkeiten des Staates oder sonstiger 6ffentlich-rechtli-
cher Gebilde diirften nur so eingesetzt werden, dall der Lebensraum der privatwirt-
schaftlichen Medien geachtet bliebe.??

Diese Verkniipfung der Finanzierungsquelle Wirtschaftswerbung und der Wett-
bewerbssituation der Massenmedien untereinander im Hinblick auf eine medien-
politisch winschenswerte Allokation des Werbeaufwands der Wirtschaft liegt auch
dem Sondergutachten 11 der Monopolkommission: ,Wettbewerbsprobleme bei der
Einfiihrung von privatem Horfunk und Fernsehen* (1981) zugrunde. Der Rund-
funkwerbung wird ein geringer Informationswert und werden ungiinstige Auswir-
kungen auf den Wettbewerb zugeschrieben. In der Rechtsprechung des Bundesver-
waltungsgerichts (BVerwGE 39, 159) werde ausdriicklich darauf hingewiesen, dafl
eine ausschlieffiliche Finanzierung durch Werbesendungen zu einer einseitigen
Beeinflussung der 6ffentlichen Meinung durch die werbenden Unternehmen fihre.
Durch Werbung finanzierte Rundfunkstationen seien nach bisherigen Erfahrungen
nicht geeignet, die Programmvielfalt wesentlich zu erhéhen. Die Monopolkommis-

31 M. Bullinger, Rundfunkwerbung im Umbruch der Medien, Ztschr. fir Urheber- und Medienrecht/Film
und Recht 29, 1985, S. 121/129f.

32 P. Lerche, Rechtliche Aspekte staatlicher Medienhilfe, in: M. Léffler (Hrsg.), Der Staat als Méazen der
Medien? 1981, S. 1/4. — W. Geiger, Verfassungsrechtliche Grundlagen der neuen Rundfunkordnung, AfP
1984, S. 136/140, verficht die weitergehende These, es sei zur Wahrung der Chancengleichheit rechtlich
unabweisbar, daf} die Werbung der &ffentlich-rechtlichen Anstalten drastisch gekiirzt werde.
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sion hélt deshalb eine weitere Verstarkung der Horfunk- und Fernsehwerbung auch
aus wettbewerbspolitischen Griinden fiir unerwiinscht. Sie wiirde es im Gegenteil
begriilen, wenn auch die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ihre Werbesen-
dungen einschranken und méglichst ganz einstellen wiirden.

Wenn die Frage, ob und welchen verfassungsrechtlichen Schutz die offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten im Hinblick auf die von ihnen veranstalteten
Werbesendungen genieflen, nicht allein unter dem Blickwinkel der gegenstandli-
chen Reichweite der Programmifreiheit und auch nicht allein unter dem Gesichts-
punkt der Wettbewerbssituation der Massenmedien untereinander betrachtet wird,
sondern wenn auch der mdgliche eigene Beitrag der Werbesendungen zur
individuellen und offentlichen Meinungsbildung beriicksichtigt und vor allem die
Gewahrleistung einer angemessenen Finanzierung der 6ffentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten bedacht wird, kann nicht schlechthin die Zulassigkeit eines gesetzli-
chen Verbots von Werbesendungen durch die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkan-
stalten vertreten werden.*?

Fir die Presse gilt, daf} das Grundrecht der Pressefreiheit auch den Anzeigenteil
von Presseerzeugnissen umfaflt. Die freie Presse konnte ihre wirtschaftliche
Existenz sonst nicht sichern. Die Veréffentlichung von Anzeigen gehort zu den
herkdmmlichen und typischen Presseaufgaben; denn die Leser werden dadurch
liber die in den Anzeigen enthaltenen wirtschaftlichen Maglichkeiten oder die in
ihnen zum Ausdruck gebrachten Meinungen informiert. Nicht unberiicksichtigt
bleiben darf die Bedeutung des Anzeigenteils fiir die Erfiillung der Kommunika-
tionsaufgabe der Presse sowie fur die Erhaltung ihrer wirtschaftlichen Grundlagen
als wesentlicher Voraussetzung ihrer Unabhangigkeit.>* Aus dieser Rechtsauffas-
sung ist fiir die Zulassung von Rundfunk in privatrechtlicher Form der Schluf}
gezogen worden, daf} hier eine angemessene und verhaltnismaflige Ermoglichung
von Werbeeinnahmen aus dem Grundrecht der Rundfunkfreiheit abzuleiten sei.
Fur die offentlich-rechtlichen Anstalten, deren Finanzierung vor allem durch
Gebiihren gesichert sci, gelte etwas anderes. Diese besaflen keine grundrechtliche
Gewahrleistung ihrer Werbesendungen. Der Gesetzgeber konnte sie ihrem 6ffent-
lich-rechtlichen Status entsprechend auf Gebiihrenfinanzierung verweisen. Dabei
sei allerdings zu beriicksichtigen, dafl der Staat bei Errichtung solcher Anstalten
auch als verpflichtet angesehen werden musse, sie finanziell ausreichend zu
versorgen. Der Gesetzgeber konnte somit die Werbung bei den aus offentlich-
rechtlichen Gebuhren finanzierten Anstalten beschranken oder ausschlieflen, wenn
eine andere ausreichende finanzielle Grundlage gegeben oder herzustellen sei.®’

33 Siche z. B. W. Schreckenberger, Finanzierung, S. 8.
34 BVerfGE 21, 271/278f; 64, 108/114.

35 U. Scheuner, Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit, 1982, S. 38f. in Auseinandersetzung mit K. Stern/H.
Bethge, Offentlich-rechtlicher und privatrechtlicher Rundfunk, 1971, S. 87ff.
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Eine derartige Differenzierung der Werbung durch privatwirtschaftliche Medien
und durch die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten ist jedenfalls insoweit
nicht einleuchtend, als die Wirtschaftswerbung — mit dem Bundesverfassungsge-
richt — als ein Element der medialen Kommunikationsaufgabe angesehen werden
muf}. Gehort die Wirtschaftswerbung aber zu den Aufgaben der Medien, mit denen
diese an dem allgemeinen Prozef} der 6ffentlichen Meinungs- und Willensbildung
teilnehmen und Information vermitteln, kann deren Zulassigkeit und deren
Umfang nicht nur als eine Frage der Deckung des Finanzbedarfs im Wettbewerb
der Medien untereinander betrachtet werden. Diese Seite der Rundfunkwerbung ist
hier nicht weiter zu verfolgen. Unter dem Blickwinkel der finanzwirtschaftlichen
Autonomie des offentlich-rechtlichen Rundfunks und dem dafiir leitenden Prinzip
der Staatsunabhingigkeit der Rundfunkanstalten kann es nicht einleuchten, die
Frage der Wirtschaftswerbung grundsatzlich anders zu sehen als bei den privatwirt-
schaftlich organisierten Medien und dem Gesetzgeber gegentiber der Wirtschafts-
werbung der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten — vorbehaltlich sonstiger
Sicherung des Finanzbedarfs — einen durch das Grundrecht der Rundfunkfreiheit
nicht begrenzten Regelungsspielraum zuzugestehen. Das muf} auch gegeniiber der
neuerdings vertretenen Auffassung®® gelten, dafl die strukturelle und zeitliche
Regelung der Rundfunkwerbung zu den dem Gesetzesvorbehalt unterliegenden
»wesentlichen” Fragen fiir den Rundfunk und fiir die Sicherung der Aufgabenerfil-
lung einer &ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt gehdre. Angesichts des Grund-
rechts der Rundfunkfreiheit kann sich die Frage nur so stellen, ob der Gesetzgeber
aus besonderen medienpolitischen oder sonstigen Griinden des offentlichen
Interesses berechtigt ist, die Befugnis der Rundfunkanstalten, Wirtschaftswerbung
in ihr Programm aufzunehmen, und das Recht der an Rundfunkwerbung in den
offentlich-rechtlichen Anstalten interessierten Unternehmen durch strukturelle
oder zeitliche Regelungen zu beschrinken.

4. Rechnungslegung und Rechnungskontrolle

Die auf der Grundlage von Staatsvertragen durch Gesetz getroffenen Entschei-
dungen der parlamentarischen Volksvertretungen der Lander iiber die Rundfunk-
gebiihr betreffen eine offentliche Abgabe, die nicht als Einnahme in den Landes-
haushalt eingeht, sondern zur selbstandigen Haushalts- und Wirtschaftsfithrung
den Rundfunkanstalten zufliefit. Die Einnahmen aus den Rundfunkgebiihren und
ihre Bewirtschaftung durch die Rundfunkanstalten sind ein Element der 6ffentli-
chen Haushaltswirtschaft. Sie gehdren aber nicht zum staatlichen Haushalt, auch
nicht insofern als der staatliche Haushalt die Einnahmen und Ausgaben der
landesunmittelbaren Korperschaften und Anstalten des offentlichen Rechts
umfafit. Folgerichtig hat deshalb auch das Haushaltsrecht der Lander bis in die

36 M. Bullinger, Rundfunkwerbung, S. 125 ff.
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jungste Zeit keine ausdriicklichen Vorschriften dariiber enthalten, in welcher Weise
sich Regierung und Parlament Gber den Finanzbedarf und die Wirtschaftsfiihrung
der Rundfunkanstalten Kenntnis verschaffen kdnnten, insbesondere im Hinblick
auf die politischen Entscheidungen der Regierungen und der Parlamente tiber die
Hohe der Rundfunkgebuhr. Dies wurde und wird zu Recht als eine Angelegenheit
des Rundfunkrechts betrachtet.

Die landesrechtlichen Vorschriften tiber die Rundfunkanstalten begriinden,
wenn auch in unterschiedlicher Weise, Aufgaben und Befugnisse des Intendanten
und der kollegialen Organe der Rundfunkselbstverwaltung zur Ordnung und
Uberwachung der Haushaltswirtschaft der Rundfunkanstalten, wie z. B. in §§ 17
und 18 des Staatsvertrages iiber den Siidwestfunk. Es besteht demnach aufgrund
einer jahrzehntelangen Entwicklung ein eigenes Rundfunkhaushaltsrecht. Es
besteht kein Grund anzunehmen, dafl die Haushaltsreform des Jahres 1969 an
dieser grundsatzlichen Rechtslage etwas gedndert hitte. Nach § 42 Abs. 1 HGrG
wird die gesamte Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Bundes und der Lander
einschliellich ihrer Sondervermégen und Betriebe von Rechnungshéfen gepriift.
Auf Sondervermégen des Bundes oder des Landes und bundes- oder landesunmit-
telbare juristische Personen des offentlichen Rechts ist das HGrG entsprechend
anzuwenden, soweit durch Gesetz oder aufgrund eines Gesetzes nichts anderes
bestimmt ist (§ 48 Abs. 1 HGrG). Damit besteht auch von seiten des Haushalts-
rechts kein Hindernis, nach wie vor den Besonderheiten der Haushaltswirtschaft
und Wirtschaftspriifung der Rundfunkanstalten, die letzten Endes in der Rund-
funkfreiheit wurzeln, durch besondere Vorschriften des Rundfunkrechts Rechnung
zu tragen.

In den kollegialen Selbstverwaltungsorganen der Rundfunkanstalten, hauptsach-
lich in den Rundfunkraten der Landesrundfunkanstalten, sind neben den politi-
schen Parteien und den sonstigen gesellschaftlich relevanten Gruppen auch die
gesetzgebenden Korperschaften durch eine mehr oder weniger grofle Zahl von
Mitgliedern vertreten; siehe z. B. die Zusammensetzung des Rundfunkrats nach
§ 17 des Staatsvertrages iiber den Norddeutschen Rundfunk. Die parlamentarischen
Volksvertretungen der Lander sind damit an der im Wege der Selbstverwaltung
stattfindenden Kontrolle der Wirtschaftsfihrung und Finanzgebarung der Rund-
funkanstalten beteiligt, konnen auch jedenfalls auf diesem Wege die notwendigen
Informationen iber die Haushaltswirtschaft und die Wirtschaftsfihrung der
Rundfunkanstalten erhalten.

Eine vergleichsweise grofie Vielfalt weisen die Vorschriften des Landesrundfunk-
rechts uber die Rechnungslegung und die Rechnungskontrolle auf, auch insoweit,
als eine Rechnungsprifung durch den Landesrechnungshof vorgesehen ist. Der
Anschaulichkeit halber und um nicht zu voreiligen Verallgemeinerungen zu

gelangen, sind im folgenden die Grundlinien der verschiedenen Regelungen
skizziert:
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1. Gesetz tber die Errichtung und die Aufgaben einer Anstalt des offentlichen
Rechts ,Der Bayerische Rundfunk® in der Fassung der Bekanntmachung vom 26.
September 1973 (GVBI. S. 563), zuletzt geandert durch Gesetz vom 22.
November 1984 (GVBL. S. 445):

Der Haushaltsplan des Bayerischen Rundfunks wird durch den Intendanten
aufgestellt und bedarf nach Uberpriifung durch den Verwaltungsrat der Genehmi-
gung des Rundfunkrats. Nach Ablauf des Rechnungsjahres legt der Intendant tiber
die Einnahmen und Ausgaben Rechnung. Die Jahresabrechnung wird vom
Verwaltungsrat tberprift. Der Rundfunkrat stellt die Jahresabrechnung fest und
beschlieflt iiber die Entlastung des Intendanten. Die Rechnungsprifung erfolgt
durch den Obersten Rechnungshof (Art. 13).

Durch Art. 37 Nr. 7 des Gesetzes iiber die Erprobung und Entwicklung neuer
Rundfunkangebote und anderer Mediendienste in Bayern (Medienerprobungs- und
-entwicklunsgesetz) vom 15. November 1984 ist in Art. 13 folgender neuer Absatz 3
angefiigt worden:

A3) Der Rechnungshof unterrichtet die Rechtsaufsichtsbehérde und den Bayeri-
schen Landtag iiber die wesentlichen Ergebnisse seiner Priifung und die
finanzielle Entwicklung des Bayerischen Rundfunks.

Damit wird, wie es in der Begriindung des Gesetzentwurfs der Staatsregierung
heiflt,’’” eine Unterrichtung des Landtags Uber die wesentlichen Ergebnisse der
Rechnungsprifung gesetzlich vorgeschrieben. Damit soll dem Beschluf3 des
Landtages vom 14. Juni 1983 betreffend die ,Beachtung der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit durch den Bayer. Rundfunk® entsprochen werden, in dem eine bessere
Information des Landtags gefordert wurde.

2. Gesetz Uber die Errichtung und die Aufgaben einer Anstalt des Offentlichen
Rechts — ,Radio Bremen“ vom 18. Juni 1979 (GBL. S. 245):

Der Jahresabschlufl wird durch einen vom Verwaltungsrat im Einvernehmen mit
dem Landesrechnungshof beauftragten Wirtschaftspriifer gepriift. Die Sonderrege-
lungen der Landeshaushaltsordnung iiber Unternehmen in der Rechtsform einer
juristischen Person des 6ffentlichen Rechts finden entsprechende Anwendung. Der
genehmigte Jahresabschluffi und der Bericht des Wirtschaftsprifers sind dem
Landesrechnungshof zuzuleiten (§ 17).

3. Gesetz uber den Hessischen Rundfunk vom 2.10. 1948 (GVBI. S. 123) in der
Fassung vom 6. 3. 1980 (GVBI. S. 93):

Zu den Aufgaben des Rundfunkrats gehoren die Genehmigung des Rundfunk-
haushalts, der Jahresrechnung, des Jahresberichts sowie die Feststellung und
Beschlusse tber die Verwendung des Betriebsuberschusses und weiter die Entla-
stung des Verwaltungsrats und des Intendanten (§ 9 Nrn. 3 und 4). Die Jahresrech-
nung ist vom Rechnungshof des Landes Hessen zu priifen (§ 19).

37 Bayer. Landtag, Drucksache 10/3856, S. 11, 24.
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4. Staatsvertrag uUber den Norddeutschen Rundfunk vom 20.8. 1980 (GVBL

Hamburg S. 349):

Zu den Aufgaben des Verwaltungsrats gehort es, den Wirtschaftsplan und den
Jahresabschluf} festzustellen (§ 24 Abs. 2 Nr. 2). Zu den Aufgaben des Rundfunkra-
tes gehort es, den Wirtschaftsplan zu genehmigen — dabei kann der Rundfunkrat
liber den vom Verwaltungsrat festgestellten Gesamtansatz fiir Aufwendungen nicht
hinausgehen —, ferner den Jahresabschluff zu genehmigen (§ 18 Abs. 3 Nrn. 4 und
5). Der Jahresabschluf} ist vom Intendanten entsprechend den aktienrechtlichen
Vorschriften aufzustellen und vor der Feststellung zu prifen. Der Abschlufipriifer
ist auch mit den Feststellungen und Berichten nach §53 Abs. 1 HGrG zu
beauftragen. Jahresabschlufl des Intendanten, Prifungsbericht der Abschlufipriifer
und Geschiftsbericht des Intendanten werden vom Intendanten den Regierungen
und Rechnungshofen der Lander ibermittelt (§31). Die Rechnungshofe der
beteiligten drei Lander prifen die Wirtschaftsfilhrung des NDR gemeinsam. Sie
teilen das Ergebnis der Priifungen dem Verwaltungsrat und dem Intendanten mit.
Die Mitteilung an andere Stellen richtet sich nach dem Haushaltsrecht des
jeweiligen Landes. Auf Ersuchen der Regierung einer der Lander auflert sich der
Rechnungshof dieses Landes gutachtlich zu Fragen, die fiir die Beurteilung der
Wirtschafts- und Finanzlage von Bedeutung sind. Die Vorschriften der Landeshaus-
haltsordnungen der Lander iiber Unternehmen in der Rechtsform einer landesun-
mittelbaren juristischen Person des 6ffentlichen Rechts sind in der bei Inkrafttreten
dieses Staatsvertrages geltenden Fassung im ubrigen anzuwenden (§ 33).

5. Satzung der Rundfunkanstalt ,Sender Freies Berlin“ als Anlage des Gesetzes iiber
die Errichtung einer Rundfunkanstalt ,Sender Freies Berlin“ vom 12.11. 1953
(GVBL. S. 1400) in der Fassung der Bekanntmachung vo 5. 12. 1974 (GVBL. 1975
S. 146), zuletzt geandert durch Gesetz vom 21. 12. 1982 (GVBI. S. 2124):

Der Rundfunkrat stellt den Wirtschaftsplan und den Jahresabschlufl fest und
entscheidet iiber die Verwendung des etwa vorhandenen Uberschusses sowie tiber
die Entlastung des Intendanten (§ 7 Abs. 1df). Der Intendant hat nach Abschluf} des
Geschaftsjahres eine Bilanz sowie eine Gewinn- und Verlustrechnung (Jahresab-
schluf}) aufzustellen und einen Rechenschaftsbericht zu fertigen. Fiir den Jahresab-
schluf} gelten die §§ 148, 149 und 151 bis 159 des Aktiengesetzes, fiir den
Rechenschaftsbericht § 160 des Aktiengesetzes entsprechend. Der Jahresabschluf}
wird von einem Wirtschaftspriifer gepruft, der im Benehmen mit der Anstalt vom
Rechnungshof von Berlin bestimmt wird. Der Rechnungshof erteilt den Auftrag zur
Priifung und legt ihren Umfang fest. Der gepriifte Jahresabschlufl wird durch den
Verwaltungsrat dem Rundfunkrat vorgelegt (§ 13 Abs. 1 und 2). Der Rechnungshof
von Berlin pruft die Haushalts- und Wirtschaftsfihrung des Senders Freies Berlin.
Er teilt das Ergebnis der Prifung dem Intendanten und dem Verwaltungsrat mit

(§13a).
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6. Gesetz Nr. 1174, Rundfunkgesetz fir das Saarland (Landesrundfunkgesetz) vom
28. November 1984 (ABL. S. 1249):

Der Rundfunkrat stellt den jahrlichen Haushaltsplan sowie die Haushalts- und
Jahresrechnung fest, erteilt dem Intendanten und dem Verwaltungsrat Entlastung
und genehmigt den Jahresbericht (§ 15 Abs. 4). Der Rechnungshof uberpriift die
Haushalts- und Wirtschaftsfilhrung der Anstalt entsprechend den Vorschriften der
Haushaltsordnung des Saarlandes. Er Ubermittelt den Priifungsbericht der Landes-
regierung und den Organen des Saarliandischen Rundfunks. Der Landtag kann zur
Vorbereitung seiner Entscheidung tUber die Festsetzung der Rundfunkgebihren
vom Rechnungshof eine gutachterliche Auflerung zur Finanzlage der Anstalt
verlangen (§ 30).

7. Satzung fiir den ,Siiddeutschen Rundfunk® in Stuttgart als Anlage zum Gesetz
Nr. 1096, Rundfunkgesetz vom 21.11. 1950 (Wirttembergisch-Badisches
Regierungsblatt 1951 S. 1) in der Fassung des Gesetzes Nr. 1113 vom 2. 8. 1951
(Wirttembergisch-Badisches Regierungsblatt S. 63), gedndert durch Gesetz vom
18.12. 1969 (GBI S. 294):

Der Intendant stellt fiir jedes Kalenderjahr einen Haushaltsplan auf und legt ihn
dem Verwaltungsrat rechtzeitig zur Feststellung vor (§ 10). Zu den Aufgaben des
Rundfunkrats gehort die Prifung und Genehmigung des Jahresabschlusses und die
Verwendung etwa vorhandenen Uberschusses (§ 5 f). Der Jahresabschlufl wird in den
ersten drei Monaten des folgenden Kalenderjahres fertiggestellt und durch einen
vom Rundfunkrat zu wihlenden 6ffentlich bestellten Wirtschaftspriifer Uberpriift.
Fur die Aufstellung des Jahresabschlusses gelten die fir die Aktiengesellschaften
mafigeblichen Bestimmungen. Der Jahresabschluff wird spatestens innerhalb der
ersten sechs Monate des folgenden Kalenderjahres vom Verwaltungsrat festgestellt.
Er unterliegt der Genehmigung des Rundfunkrats (§ 11 Abs. 1 — 3).

Nach §11 Abs. 1 Landeshaushaltsordnung Baden-Wiirttemberg prift der
Rechnungshof die Haushalts- und Wirtschaftsprifung der landesunmittelbaren
juristischen Personen des Offentlichen Rechts. Durch eine Novelle ist dem § 111
der Landeshaushaltsordnung folgender Absatz 3 angefiigt worden:

~Abs. 1 gilt auch fir den Siiddeutschen Rundfunk. Zustandige Stellen i. S. von
§ 96 (denen die Prifungsergebnisse weitergegeben werden) sind der Intendant,
der Verwaltungsrat und der Rundfunkrat®.

Der Siiddeutsche Rundfunk hat die Novelle wegen Verletzung der Rundfunk-
freiheit und rechtsstaatlicher Grundsatze durch Verfassungsbeschwerde zum Bun-
desverfassungsgericht angegriffen.?

8. Staatsvertrag Uber den Siidwestfunk vom 27.8. 1951 (Bad.GVBI. 1952 S. 40) in
der Fassung vom 16. 3. 1959 (GBI. Baden-Wiirttemberg, S. 56):

38 F Ossenbiib!, Rundfunkfreiheit und Rechnungsprifung, 1984.
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Der Intendant veranschlagt alle Einnahmen und Ausgaben des Stiidwestfunks fiir
das kommende Haushaltsjahr und stellt sie in den Haushaltsplan ein. Der
Haushaltsplan bedarf nach Feststellung durch den Verwaltungsrat der Genehmi-
gung durch den Rundfunkrat. Der Haushaltsplan ist den Landesregierungen
vorzulegen, die ihn binnen drei Wochen beanstanden kénnen (§ 17 Abs. 1 und 2).
Der Intendant legt tiber die Einnahmen und Ausgaben sowie iiber das Vermdgen
und die Schulden alljahrlich nach den hierfir vom Verwaltungsrat gegebenen
Weisungen Rechnung. Die Jahresrechnung wird vom Verwaltungsrat festgestellt.
Die Rechnungspriffung nimmt der Rechnungshof des Landes Rheinland-Pfalz nach
den Vorschriften der Landeshaushaltsordnung vor. Der Verwaltungsrat erstattet
Uber das Prifungsergebnis Bericht an den Rundfunkrat, der tiber die Genehmigung
der Jahresrechnung und die Entlastung des Intendanten zu beschliefflen hat

§ 18).

9. Gesetz iber den ,,Westdeutschen Rundfunk Koln“ vom 19. Marz 1985 (GVBL. S.

237):

Der Rundfunkrat stellt den jahrlichen Haushaltsplan und den Jahresabschlufl des
WDR fest und genehmigt den Geschiftsbericht (§ 16 Abs. 2 Nr. 9). Er ibermittelt
den vorlaufig festgestellten Jahresabschlufl und den genehmigten Geschiftsbericht
der Landesregierung und dem Landesrechnungshof (§ 41 Abs. 6). Der Landesrech-
nungshof prift fir den WDR den Jahresabschlufl nach den im Rundfunkgesetz
festgelegten Mafistiben — einschliefllich der Grundsatze der Wirtschaftlichkeit
und Sparsamkeit (§ 39) — und Verfahren (§§ 42, 43). Er teilt das Ergebnis seiner
Prifung nur dem WDR und der Landesregierung als Tragerin der Rechtsaufsicht
mit (§ 44 Abs. 1). Der Rundfunkrat stellt nach erneuter Beratung auf der Grundlage
einer schriftlichen Stellungnahme des Intendanten zum Prifungsbericht den
Jahresabschlufl endgiiltig fest (§ 44 Abs. 2 und 3). Der Landtag kann ein Jahr vor
Ende der Mindestlaufzeit der gesetzlich festgelegten Rundfunkgebihr oder wenn
ein Antrag auf Erhohung der Rundfunkgebihr vorliegt, den Landesrechnungshof
mit einer gutachtlichen Stellungnahme zur Finanzlage der Anstalt unter Beruick-
sichtigung einer sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung beauftragen
(§ 45). Er kann unter denselben Voraussetzungen eine unabhangige Sachverstandi-
genkommission berufen, die ihn bei der Entscheidung tber die Festsetzung der
Rundfunkgebuhr berat (§ 46).

10. Staatsvertrag uber die Errichtung der Anstalt des Sffentlichen Rechts ,,Zweites
Deutsches Fernsehen® vom 6. Juni 1961 (GBI Baden-Wirttemberg S. 215):

Die Anstalt ist in ihrer Haushaltswirtschaft selbstandig, soweit der Staatsvertrag
nichts anderes bestimmt oder zulaflt (§ 24 Abs. 1). Der Haushaltsplan wird durch
den Fernsehrat genehmigt. Das gleiche gilt fir den Jahresabschluff und die
Entlastung des Intendanten auf Vorschlag des Verwaltungsrates (§ 13 Abs. 3). Die
Haushalts- und Wirtschaftsfuhrung unterliegt der Prifung durch den Rechnungs-
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hof des Sitzlandes. Die Priifungsberichte sind dem Intendanten, dem Vorsitzenden
des Verwaltungsrates, dem Vorsitzenden des Fernsehrates und den Regierungen der
vertragschliefenden Lander zuzuleiten (§ 24 Abs. 3).

11. Gesetz iber die Errichtung von Rundfunkanstalten des Bundesrechts vom 29.
November 1960 (BGBI. I S. 862), zuletzt geandert durch das Gesetz vom 14.
Dezember 1976 (BGBI. I S. 3341):

Die Deutsche Welle und der Deutschlandfunk sind in ihrer Haushaltswirtschaft
und voneinander unabhingig, soweit das Gesetz nichts anderes bestimmt oder
zulafit. Der Bundesrechnungshof priift die Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung der
Anstalten. Seine Priifungsbemerkungen sind zu beachten (§ 16 Abs. 1 und 3).

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

a) Grundlage und Aufgabe der KEF

Die Kommission zur Ermittlung des Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten ist
durch Beschlufl der Ministerprasidenten vom 20. Februar 1975 errichtet worden.
Sie hat die Aufgabe, den Finanzbedarf der Rundfunkanstalten fortlaufend zu
ermitteln und den Ministerprasidenten alle zwei Jahre einen Tatigkeitsbericht zu
erstatten. Aus gegebenem Anlaf} hat sie einen Prifungsbericht vorzulegen, in dem
sie die Finanzlage der Rundfunkanstalten darlegt und zu der Frage Stellung nimmt,
ob, in welcher Hohe und fiir welchen Zeitpunkt eine Anderung der Rundfunkge-
biithren notwendig erscheint. Die Ministerprasidenten kdnnen jederzeit in Sonder-
fallen ein Gutachten der Kommission anfordern. Die Arbeiten und Empfehlungen
der Kommission dienen als Entscheidungshilfe fiir die Landesregierungen und die
Landesparlamente.?® Die Kommission liefert bisher den einzigen anstaltsiibergrei-
fenden Uberblick iiber die Finanzlage und den kiinftigen Finanzbedarf der
Rundfunkanstalten.*°

Der Erste Bericht der KEF vom 23. Juni 1977 gehorte zu den Entscheidungs-
grundlagen der Gebiihrenerh6hung durch den Staatsvertrag vom 17. Marz 1978, die
dem Dritten Bericht der KEF zugrundeliegenden Berechnungen waren auf die
Jahre 1984 und 1985 bezogen und sprachen eine Empfehlung zur Anhebung der
Rundfunkgebiihren ab 1. Januar 1984 aus. Der Vierte Bericht der KEF vom 9.
Dezember 1983 stellt die aktuelle Finanzlage dar und bringt die Untersuchung
einiger grundsatzlicher Fragen, die sich zur Ermittlung des Finanzbedarfs ergeben
haben, namlich in bezug auf die Planungsmethode zur Ermittlung des Finanzbe-
darfs, die Eigenkapitalausstattung, die Gesamtrechnung des Finanzbedarfs der
ARD-Anstalten und den Finanzausgleich.

39 Vierter Bericht der KEF vom 9. Dezember 1983, Tz. 1. — A. Grupp, Grundfragen, S. 44.
40 W. Schreckenberger, Finanzierung, S. 9f.
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b) Empfeblungen der KEF zur Gebiibrenanpassung

Die KEF schildert in threm Dritten Bericht, dafl die Rundfunkanstalten der
Kommission im Hinblick auf die vorzubereitende Empfehlung zur Anpassung der
Rundfunkgebiihr den Finanzbedarf fiir den Planungszeitraum 1980 bis 1983
dargelegt haben. Die KEF bemerkt hierzu allgemein, dafl diese Finanzbedarfspla-
nungen ,von einer weiteren Ausweitung der Aufgabenstellung der Anstalten und
der daraus resultierenden Ausgabenentwicklung gepragt” seien. Daf die Entwick-
lung der Aufwendungen und Ertrage auch unter Berticksichtigung der Preissteige-
rungsrate auseinander laufe, sei Ausdruck der ,aufgabenorientierten Planungsauf-
fassung® der Rundfunkanstalten. ,Danach soll sich der Finanzbedarf vor allem an
den zu erfiillenden Aufgaben ausrichten®. Nach Auffassung der ARD-Anstalten
seien maflgeblich fir die von ihnen vorgelegte Finanzbedarfsplanung ,die Pro-
grammnotwendigkeiten, Innovationsziele und Zukunftsaufgaben®, auch wenn diese
mit den vorhandenen Finanzmitteln nicht finanzierbar seien.*! Demgegeniiber ist
die KEF der Auffassung, daf} sich die Finanzbedarfsplanung nicht losgelost von der
Vorgabe eines gewissen Finanzrahmens vollziehen kann, wenn sie in einer
kontinuierlichen Entwicklung verlaufen soll. Der Finanzrahmen sollte so beschaf-
fen sein, daf} die Erhaltung des Standards der Versorgung mit Rundfunk gewahr-
leistet ist, eine sinnvolle Fortentwicklung unter Berucksichtigung von Innovationen
in Programm und Technik ermdglicht und, sofern die entsprechenden Entschei-
dungen und die Beschlusse der zustandigen Organe vorgegeben sind, die Erprobung
und Nutzung neuer Technologien zugelassen wird. Mit diesen Vorgaben wird —
wic die KEF meint — dem Gestaltungsfreiraum Rechnung getragen, den die
Rundfunkanstalten nach Mafigabe der ihnen verfassungsrechtlich gewahrleisteten
Anstaltsautonomie fiir sich in Anspruch nehmen konnen. ,Die Anstaltsautonomie
bedeutet nicht, dafl Winsche nach Innovationen in Programm und Technik ohne
Rucksicht auf einen Finanzrahmen bei der Ermittlung des Finanzbedarfs der
Rundfunkanstalten zu beriicksichtigen sind“. Der in dem vorgelegten Bericht
empfohlene Finanzrahmen sei auch so weit gefaflt, dafl er weder zu einer
inhaltlichen Beeinflussung der Programmgestaltung fithre, noch die ausreichende
und in dem Sinne angemessene Finanzausstattung der Rundfunkanstalten in Frage
stelle. Die Rundfunkanstalten wirden durch den vorgegebenen Finanzrahmen
nicht daran gehindert, die ihnen ubertragene Aufgabe der Versorgung mit
Rundfunk zu erfiillen. Die KEF betont, daf} sie immer wieder auf die Programmau-
tonomie der Anstalten hingewiesen habe, aufgrund derer diese allein in eigener
Sclbstverantwortung die Programmentscheidungen zu treffen hatten. ,Jede Anstalt
entwickelt ihre eigenen Vorstellungen tber Art und Umfang der Erfillung ihres
Programmauftrages. Es ist nicht Aufgabe der Kommission, durch inhaltliche
Vorgaben in die Programmverantwortung der Anstalten einzugreifen. Dies kann

41 Dritter KEF-Bericht, Tzn. 30, 32.
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aber nicht dazu fithren, dafl der Programmaufwand einer Beurteilung unter
finanzieller Sicht vollig entzogen ist*. Die KEF habe sich in ihrer allgemeinen
Stellungnahme zu den vorliegenden Finanzbedarfsrechnungen gegen eine ,unein-
geschrankte aufgabenorientierte Planung® ausgesprochen und die Vorgabe eines
Finanzrahmens fiir geboten gehalten, den die Rundfunkanstalten in freier Selbst-
verantwortung nach eigener Schwerpunktbildung auszufullen hatten. Dies gelte fiir
die Ausgabenplanung insgesamt und im besonderen fir den Bereich des
Programmaufwandes.*?

Diese Grundlagen firr die Empfehlungen der KEF zur Gebihrenanpassung
fuhren gegeniiber den Anmeldungen der Rundfunkanstalten insgesamt zu einem
erheblich geringeren Finanzbedarf. Die KEF weist mit Nachdruck darauf hin, daf}
dies bedeutet, dafl die Rundfunkanstalten kiinftig bei ihrer Ausgabengestaltung
verstarkt Prioritaten setzen. Gleichzeitig und gleichermaflen eine gute Personalaus-
stattung mit Uberdurchschnittlichem Arbeitsentgelt, eine angemessene vermogens-
maflige Absicherung von Rentenzusagen auf hohem Niveau aus einer zusitzlichen
betrieblichen Altersversorgung, standige Programmausweitungen und Qualitatsver-
besserungen sowie hohen technischen Standard mit laufenden Innovationen zu
verwirklichen, wie dies aus den Bedarfsanmeldungen der Rundfunkanstalten zu
folgern sei, wiirde eine auflerordentliche Erh6hung der Rundfunkgebiihren erfor-
dern.*?

In ihrer Stellungnahme zum Dritten Bericht der KEF vom 10. Dezember 1981
betonen die Landesrundfunkanstalten, dafl die Erfullung der Programmaufgaben
durch die einzelnen Rundfunkanstalten wesentlich im Rahmen der gesetzlich
gewollten und geregelten Anstaltsautonomie lige. Indem Programmvorhaben
durch Nichtberiicksichtigung bei der Ermittlung des Finanzbedarfs durch die KEF
unterbunden wiirden, greife die KEF faktisch in die Programmbhoheit der Anstalten
und die Eigenverantwortlichkeit ihrer Gremien ein. Die Landesrundfunkanstalten
resumieren, dafl die Ausfiihrungen der KEF in wesentlichen Teilen iber den
Auftrag hinausgingen, den Finanzbedarf zu ermitteln. Die KEF uberschreite ihren
Auftrag, indem sie ihre Empfehlungen vielfach aus einer negativen Bewertung der
von den Organen der Anstalten im Rahmen ihrer verfassungsmifligen und
gesetzlichen Autonomie getroffenen Entscheidungen ableite. Die Rundfunkfreiheit
— auch und insbesondere als Staatsfreiheit empfunden — bleibe eine halbe Sache,
wenn die KEF versuche, einen Finanzrahmen vorzugeben, ohne sich an eine
aufgabenorientierte Planung gebunden zu fithlen. Rundfunkfreiheit lasse sich nicht
auf eine Programmgestaltungsfreiheit im vorgegebenen finanziellen Rahmen
reduzieren.?!

42 Dritter KEF-Bericht, Tzn. 41, 86, 87.
43 Dritter KEF-Bericht, Tz. 276.
44 Srellungnahme der Landesrundfunkanstalten vom 10. Dezember 1981, besonders S. 24 ff., 89 f.
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Zu der Kritik der Landesrundfunkanstalten hat die KEF in ihrem Vierten
Bericht Stellung genommen. Zu der Kritik der Landesrundfunkanstalten gehore die
Beanstandung, daff die KEF an die Stelle der umfassenden, aufgaben- und
projektbezogenen Planungen jeder einzelnen Rundfunkanstalt pauschale Fort-
schreibungen mit zu geringen Steigerungsraten fir zum Teil unzureichende
Ausgangswerte fiir alle Anstalten gesetzt und damit faktisch einen Finanzrahmen
geschaffen habe, der in die Aufgabenstellung der Anstalten und damit in die
Rundfunkfreiheit eingreife.*

Die KEF hat die Auffassung der ARD-Anstalten, sie habe ihren Auftrag
uberschritten und dadurch in die verfassungsmafligen Rechte der Rundfunkanstal-
ten eingegriffen, als nicht begriindet zurtickgewiesen. Der durch die Gebuhrener-
hohung geschaffene Finanzrahmen habe die Erfillung des Programmauftrags nicht
in Frage gestellt.

Die Empfehlung der KEF in ihrem Dritten Bericht vom 15. Oktober 1981 zur
Geblhrenanpassung ging dahin, die Rundfunkgebiihren zum 1. Januar 1984 um
monatlich 2,25 DM auf 15,25 DM anzuheben. Darin solite einbegriffen sein eine
Erhohung der Grundgebiihr um 0,95 DM auf 4,75 DM monatlich und eine
Erhohung der Fernsehgebiihr um 1,30 DM auf 10,50 DM monatlich. Die KEF
errechnete aus dieser Gebithrenerhéhung jahrliche Mehreinnahmen fir die ARD-
Anstalten in Hohe von 476,8 Mio DM und fiir das ZDF in H6he von 93,2 Mio
DM.#

¢) Der Staatsvertrag von 1982 und die Rundfunkfinanzierungsfrage
in den Landiagen

Die Ministerprasidenten beschlossen am 2. Juli 1982 den Text eines Staatsver-
trages tber die Hohe der Rundfunkgebiihr und zur Anderung des Staatsvertrages
uber einen Finanzausgleich zwischen den Rundfunkanstalten. Der Staatsvertrag
wurde in der Zeit vom 6. Juli bis 26. Oktober 1982 unterzeichnet und ist am 1. Juli
1983 in Kraft getreten. Er erhoht die Rundfunkgebihren um 3,25 DM auf 16,25
DM monatlich, wobei die Grundgebthr um 1,25 DM auf 5,05 DM monatlich und
die Fernsehgebiihr um 2,00 DM auf 11,20 DM monatlich angehoben wird.*®

Der Verabschiedung der Zustimmungsgesetze in den Landesparlamenten ging
cine in den Landtagen und in der Offentlichkeit gefiihrte sehr lebhafte Auseinan-
dersetzung uber die Wirtschaftsfihrung und Finanzgebarung der Rundfunkanstal-
ten und auch Gber die Rolle der Volksvertretungen der Lander bei der Entschei-

45 Vierter KEF-Bericht, Tzn. 9, 231ff.
46 Vierter KEF-Bericht, Tzn. 11, 35.
47 Dritter KEF-Bericht, Tz. 283.

48 Zur Begrundung siche z.B. den Entwurf der Landesregierung von Baden-Wirttemberg fir das
Zustimmungsgesetz zu dem Staatsvertrag, Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drucksache 8/3865.
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dung Gber die Anpassung der Rundfunkgebiihren voraus. Bei der Vorbereitung der
Entscheidung uber die Zustimmungsgesetze wurden in den Prifungsberichten
einiger Landesrechnungshofe Beanstandungen der Haushaltsfiihrung der Rund-
funkanstalten ausgesprochen, die sich u. a. auf die Gehalts- und Versorgungsstruk-
tur der Anstalten richteten.?” Bei den Beratungen der Landtage tber die Zustim-
mung zu dem Staatsvertrag rugten die Sprecher der Parteien, dafl die Parlamente
keinen Einflufl auf die Ermittlungen Gber die Notwendigkeit der Gebihrenerho-
hungen hatten, von ihnen aber gleichwohl die Zustimmung verlangt werde. Die
Parlamente wiirden dabei zu Statisten der KEF degradiert.’®

Als durchaus reprasentativ fir die Argumente und Gegenargumente kann die
Debatte im Landtag von Baden-Wiirttemberg gelten’! Der Ministerprisident
appellierte an den Landtag als Kontrollinstanz. Eine jahrliche Kontrolle der
Ausgaben, daraus eine Festlegung einer Finanzkonzeption und daraus die Festle-
gung des Zeitpunktes, zu dem eine Gebiihrenerhdhung notwendig sei, miisse die
Grundlage der Entscheidung bilden. Es sei eine Finanzkontrolle anzustreben, ohne
die Staatsferne, d. h. die Unabhangigkeit der Rundfunkanstalten zu beeintrachtigen.
Es miifiten Berichtsformen gefunden werden, die der Finanzverantwortung des
Parlaments geniigten, ohne die Unabhéngigkeit der Anstalten in Gefahr zu bringen.
Besonders bediirfe es auch einer Finanzkontrolle hinsichtlich der Verwendung des
zusatzlich im Rahmen der Gebiihrenerh6hung zu billigenden Innovationszuschla-
ges. Fir die Fremdverschuldung der Rundfunkanstalten gebe es Grenzen. Der
Sprecher der SPD-Fraktion betonte, dafl der Rundfunk seinem umfassenden
Programmauftrag nur nachkommen kann, wenn er nicht vom Wettbewerb um
Werbeeinnahmen abhingig ist. Die Rundfunkfinanzierung miusse also durch
ausreichende Gebiihreneinnahmen sichergestellt werden. Der Sprecher der CDU-
Fraktion forderte, daff der Landtag jahrlich iiber das Finanzgebaren der Anstalten
diskutieren solle; hierzu soll die Landesregierung einen detaillierten Bericht
erstatten. Die Priffungsberichte der Landesrechnungshéfe sollten den Landtagen
zugeleitet und zwischen den Landtagen ausgetauscht werden. Das alles allerdings
solle und diirfe nicht eine Reduzierung der Staatsferne der Anstalten oder gar eine
modifizierte Art der Staatskontrolle bedeuten. Der Sprecher der FDP-Fraktion trat
der Erklarung des Ministerprasidenten entgegen und beschwor die Gefahr einer
»politischen Erpressung der Rundfunkanstalten®. Als erstes miisse es darum gehen,
die Finanzkontrolle durch die Aufsichtsgremien der Rundfunkanstalten selbst
sicherzustellen und sie von diesen Gremien einzufordern.

49 Siehe die Berichte in der Frankfurter Allgemeinen Zeitung vom 26. Januar und 4. Februar 1983.

50 Siehe den Bericht der Frankfurter Allgemeinen Zeitung 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 Baden-Wiirttemberg Drucksache 8/3953.
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Die Beschlulempfehlung und der Bericht des Standigen Ausschusses zu dem
Gesetzentwurf der Landesregierung’? sah einen neuen § 2 des Zustimmungsgeset-
zes und auflerdem eine Reihe von Landtagsbeschlissen im Zusammenhang mit der
Verabschiedung des Zustimmungsgesetzes vor. In der zusammengefafiten Zweiten
und Dritten Beratung des Gesetzentwurfs begriifite es der Innenminister, dafl
nunmehr eine verbesserte Finanz-, Haushalts- und Personalkostenentwicklungs-
kontrolle aufgenommen worden sei, die es dem Landtag und seinen Abgeordneten
moglich mache, die Kostenentwicklung bei den Rundfunkanstalten im Einzelfall
anhand konkreter und vergleichbarer Daten im jahrlichen Turnus nachzuprifen. Es
werde nun Gewihr dafiir gegeben sein, daf} iber die permanente Unterrichtung des
Landtags Fehlentwicklungen rechtzeitig begegnet werden konne. Die neue Bestim-
mung des § 2 des Zustimmungsgesetzes vom 27. Juni 1983 (GBI S. 239) lautet:

,Die Landesregierung erstattet jahrlich zum 1. Oktober, erstmalig im Jahre 1984,
dem Landtag einen Bericht Gber die Finanz-, Haushalts- und Personalkostenent-
wicklung der Landesrundfunkanstalten (SDR, SWF) und des ZDF. Neben dem
laufenden Jahreshaushalt sind der geprufte Haushalt des jeweiligen Vorjahres,
sowie die Planansatze fiir die beiden darauffolgenden Haushaltsjahre einzubezie-
hen*

Der Landtag verabschiedete auflerdem eine Reihe von Beschliissen entsprechend
den Empfehlungen des Standigen Ausschusses. Er spricht die Erwartung aus, dafl
die offentlich-rechtlichen Rundfunk- und Fernsehanstaiten jihrlich nachweisen,
dafl die fir technische Innovationen und fir Restversorgung vorgesehenen
Geblhrenanteile zweckentsprechend verwendet werden und daf§ alle Anstrengun-
gen zu einer wirtschaftlicheren und sparsameren Mittelverwendung und zum
Abbau biirokratischer Fehlentwicklungen unternommen werden wiirden. Er for-
dert die Regierung u. a. auf, eine Gesetzesinitiative mit dem Ziel zu ergreifen, die
Berichte tiber die Prifung des Siiddeutschen Rundfunks durch den Rechungshof
auch dem Landtag vorzulegen, und in Verhandlungen mit den tuibrigen Landesre-
gierungen darauf hinzuwirken, dafl die Priifungsberichte der Landesrechnungshéfe
uber die Prifung der Rundfunk- und Fernsehanstalten allen Landesparlamenten
zugeleitet werden.

Im Landtag von Hessen brachte die Fraktion der CDU einen Gesetzentwurf fiir
cin Gesetz zur Anderung des Hessischen Rundfunkgesetzes ein.”> Dazu sagte ein
Sprecher der CDU-Fraktion, dafl eine Finanzkontrolle iber den Hessischen
Rundfunk, wie bei anderen Anstalten des offentlichen Rechts auch, notwendig sei.
Es sei dem Landtag nicht zumutbar, Uber Gebihrenerhéhungen zu beschlieflen,
ohne die Wirtschafts- und Finanzlage des Hessischen Rundfunks beurteilen zu
kénnen und ohne auch Kenntnis zu nehmen von Priffungsergebnissen des
Rechnungshofs. Landtag und Landesregierung sollten den Hessischen Rechnungs-
hof auch ersuchen kénnen, gutachtlich zu Fragen, die fir die Beurteilung der

53 Hessischer Landtag Drucks. 10/941.
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Wirtschafts- und Finanzlage von Bedeutung sind, Stellung zu nehmen. Der
Gesetzentwurf wurde vom Landtag abgelehnt.>

Der Bayer. Landtag nahm einen Dringlichkeitsantrag der Abgeordneten Tandler
u.a. und Fraktion der CSU betreffend ,Beachtung der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit durch den Bayerischen Rundfunk® an.> Nach diesem Beschluf}
erwartet der Landtag u. a,, vor der Beratung kiinftiger staatsvertraglicher Regelun-
gen uber die Rundfunkgebiihr umfassend unterrichtet zu werden. Rechtzeitige und
umfassende Information uber das Finanzgebaren des Bayerischen Rundfunks und
der anderen Rundfunkanstalten sei erforderlich. Fur eine besonders wertvolle
Entscheidungsgrundlage halt der Landtag die von den Rechnungshéfen gewonne-
nen Erkenntnisse. Die Staatsregierung wird aufgefordert, darauf hinzuwirken, daf}
die Berichte der Rechnungshofe unter den Landern ausgetauscht werden. Die
Staatsregierung wird weiter aufgefordert, baldmdglichst den Entwurf fiir eine
Erganzung des Bayerischen Rundfunkgesetzes vorzulegen mit dem Ziel, den
Bayerischen Rundfunk zu verpflichten, die Prifungsberichte des Obersten Rech-
nungshofes tber das Finanzgebaren des Bayerischen Rundfunks jeweils nach
Fertigstellung unverziglich dem Bayerischen Landtag zuzuleiten. In Rucksicht auf
den zuletzt genannten Punkt hat das Medienerprobungs- und -entwicklungsgesetz
eine entsprechende Erginzung des Art. 13 des Bayerischen Rundfunkgesetzes
vorgenommen.®

d) Rechtliche und politische ,Zweckbindungen der Gebiibrenertrdge

Durch den Inhalt des Staatsvertrages selbst, durch die Erklarung der Regierungs-
chefs der Lander vom 2. Juli 1982 zu dem beschlossenen Staatsvertrag und zum
Dritten Bericht der KEF’” und durch die EntschlieBungen, Ersuchen und
Beschlisse der Landerparlamente zu dem Gebihrenstaatsvertrag®® sind die Verwen-
dung einzelner Teile der Gebiihrenerhohung und die Bewirtschaftung des Aufkom-
mens der Rundfunkgebihren insgesamt mit einer ganzen Reihe teils rechtlich
verbindlicher, teils politisch wirksamer Einschrankungen versehen worden. Die von
den Landerparlamenten zum Ausdruck gebrachten Erwartungen fir die Wirt-
schaftsfihrung und das Finanzgebaren der Rundfunkanstalten betreffen hauptsach-
lich folgende Punkte:

1) Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, die von den Rundfunkan-
stalten zu beachten seien, u. a. durch Uberpriifung der Personal-, Versorgungs-

54 Hessischer Landtag, 10. Wahlperiode, 15. und 16. Sitzung vom 18. Mai und 21. Juni 1983,
Sitzungsprotokolle S. 821ff., 922ff.

55 Bayerischer Landtag Drucks. 10/1121; Sitzung vom 14. Juni 1983, Plenarprotokoll 10/22, S. 1059ff.
56 Siche oben unter I1.4, Nr. 1.

57 Abgedruckt als Anlage 2 des Vierten Berichts der KEF.

58 Abgedruckt als Anlage 5 des Vierten Berichts der KEF. — Dazu /. Linck, Parlament und Rundfunk.
NJW 1984, 2433.
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3)

und Entgeltleistungen und gegebenenfalls durch den Abbau tuberhéhter Perso-
nalkosten und vorhandener Uberversorgung und durch eine Verbesserung der
anstaltsinternen Verfahren bei Investitionsentscheidungen;

Grundsatze uber die zu starkende Mitwirkung der Landesparlamente bei der
Ermittlung des Finanzbedarfs und iber eine zu verbessernde Finanzkontrolle,
u. a. durch eine erweiterte Information der Landesparlamente Giber die Berichte
und Prifungsbemerkungen der Rechnungshofe;

Absichtserklarungen, die Zustimmung zu kinftigen Gebiihrenerhéhungen
davon abhangig zu machen, ob und inwieweit den Grundsatzen und Forderun-
gen der Landesparlamente Rechnung getragen ist.

Medienpolitische Entscheidungen der Lander, die im Zusammenhang mit der

Entscheidung iber die Anpassung der Rundfunkgebihr zu den Primissen des
Staatsvertrages von 1982 geworden sind, treten in folgenden Punkten zutage:

)

o~
=

An die Stelle der bisherigen Mitfinanzierung des Deutschlandfunks im Rahmen
des Rundfunk-Finanzausgleichs tritt eine besondere Finanzzuweisung an den
Deutschlandfunk in Hohe von jahrlich 52,125 Mio DM (Art. 2 des Staatsvertra-
ges). Dieser Betrag schlagt sich in der Grundgebiihr in Hoéhe von 0,20 DM
nieder. Die Anteile der Landesrundfunkanstalten an dieser Finanzzuweisung
bemessen sich nach Art. 2 Satz 2 des Staatsvertrages nach dem zum Zeitpunkt
des Inkrafttretens des Staatsvertrages geltenden Gebuhrenschlissel. Dieser
Grundgebuhrenschliissel ist in den Kostenverrechnungsrichtlinien von ARD
und ZDF vom 1. Januar 1971 in der Fassung vom 24. Januar 1979 enthalten.
Dic Regierungschefs der Lander dufiern die Erwartung, dafl die Rundfunkanstal-
ten nach der Erhohung der Rundfunkgebiihr die Liicken in der Fernsehrestver-
sorgung unterhalb der 800-Einwohner-Grenze innerhalb von 10 Jahren schlie-
len. Durch diese Zweckbestimmung wird ein Anteil in Héhe von 0,15 DM der
Fernsehgebihr erfafit.

Die Regierungschefs der Lander auflern die Erwartung, daf} sich die Rundfunk-
anstalten an Innovationen in technischer Hinsicht im Rahmen der neuen
Kommunikationstechniken einschliellich der Kabelpilotprojekte angemessen
beteiligen. Dieser ,Innovationszuschlag® erfafit einen Anteil von 0,10 DM der
Grundgebuhr und von 0,35 DM der Fernsehgebuhr.

Fiir die Durchfihrung der Versuche mit Breitbandkabel (Kabelpilotprojekte) in
den Landern Bayern, Berlin, Nordrhein-Westfalen und Rheinland-Pfalz ist von
den Landesrundfunkanstalten und der Anstalt ,Zweites Deutsches Fernsehen®
cin Betrag von 35 Mio DM je Projekt bereitzustellen (Art. 3 Abs. 1 des
Staatsvertrages). Dieser zur Teilfinanzierung der vier Kabelpilotprojekte die-
nende ,Kabelgroschen® erfafit einen Anteil von 0,20 DM der Fernsehgebiihr.

Es ergibt sich damit, dafl von der im Jahre 1983 erfoigten Erhohung der

Rundfunkgebiihr ein Anteil von 0,30 DM der Grundgebihr und von 0,70 DM der
Fernsehgebiihr von Zweckbindungen erfaflt wird.
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III. Die Autonomie der Rundfunkanstalten kraft der
verfassungsrechtlich gewahrleisteten Freiheit
des Rundfunks

1. Die verfassungsrechtlich gebotene Unabbdingigkeit und ,Staatsfreihert”
des Rundfunks

a) Die Garantie des freien und unabhdngigen Rundfunks

Das die Freiheit der Berichterstattung durch Rundfunk gewiahrleistende Grund-
recht der Rundfunkfreiheit (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG) wird vom Bundesverfassungs-
gericht als ein Verfassungsrechtssatz verstanden, der — zusammen mit anderen
Garantien und Freiheiten — die freie individuelle und 6ffentliche Meinungsbildung
sichert. Die Rundfunkfreiheit wird damit den anderen in Art. 5 Abs. 1 niederge-
legten Grundrechten und letztlich den verfassungsrechtlichen Bedingungen der
Staatsform der Demokratie (Art. 20 Abs. 1 und 2 GG) zugeordnet. Die Orientierung
des Grundrechts an dem allgemeinen Schutzziel der politischen Freiheit erhalt
dadurch ein — vielleicht zu stark betontes — Ubergewicht bei der Bemessung des

_Inhalts und des Gewahrleistungsgehalts der Rundfunkfreiheit. Es ist ein Gesichts-
punkt von eigenem Gewicht, dafl die Staatsfreiheit und Unabhangigkeit des
sein mufl.' Die Rundfunkfreiheit, deren politische und publizistische Seite bisher
betont zur Geltung gebracht wurde, ist auch in ihrer strukturellen und sachlichen
Verwandtschaft mit der Wissenschaftsfreiheit und der Freiheit der Kunst zu
wiirdigen.

Die notwendige Zusammenschau der in Art. 5 GG in einem auch aufleren
Zusammenhang gewahrleisteten Grundrechte zeigt die von der Uberkommenen
Stoffzuordnung vorgezeichnete Beachtung der Differenziertheit der Freiheitsberei-
che und der Schutzbediirfnisse durch den Verfassunggeber. Die Zusammenschau
ist deshalb nicht derart fortzufiihren, daf} die je besondere Eigenart der verschiede-
nen Grundrechte und ihrer Schutzgiiter nebensachlich werden dirfte. Eine
allgemeine ,Medienfreiheit®, in der die Grundrechte des Art. 5 GG in die Rolle von

1 U. Steiner, Zur Kulturférderung durch den 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk, in: Festschrift fiir Heinz
Hiibner, 1984, S. 799/801, 812f. — Abweichend dazu verlaflt die Folgerung, die D. Grimm, Kulturauftrag
im staatlichen Gemeinwesen, VVDStRL 42, 1984, S. 46/68ff., aus der Betrachtung des Rundfunks als
Jkulturelle Institution in Richtung einer ,den kulturrechtlichen Anforderungen entsprechenden Rund-
funkordnung® zicht, die gerade zu sichernde (publizistische und kulturelle) Autonomie des Rundfunks
(dazu die Kritik von P. Badura, VVDSIRL 42, 1984, S. 106).
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Akzidenzien gedrangt und die Verschiedenartigkeit der Schutzgiiter und ihrer
Gewihrleistung eingeebnet wiirde, ist nur eine politische Programmatik.

Zu den Eigenarten gerade der Rundfunkfreiheit im Verhaltnis zu Presse und
Film gehdrt es, dafl ihr sachlicher Gegenstand, das Rundfunkwesen, sich ohne eine
gesetzliche Regelung nicht als eine technische, publizistische und kulturelle
Veranstaltung konstituieren kann. Es glbt keine geborenen Subjekte der Rundfunk-
freiheit. Denn Gegenstand des Grundrechts ist nicht eine ,natiirliche* Freiheit, im
Unterschied etwa zur Berufsfreiheit. Der Gesetzgeber ordnet kraft der ihm
zukommenden organisatorischen Gestaltungsfreiheit die Veranstaltung von Rund-
funksendungen durch offentlich-rechtliche Anstalten und durch privatrechtliche
Rundfunkunternehmen. Ebenso wie er bei den orgamsatlonsrechthchen Grundent-
scheidungen und bei der Aufstellung publizistisch-kultureller Programmrichtlinien
der Gewihrleistung der Freiheit des Rundfunks Rechnung tragen mufi, muf} die
Schaffung oder die Zulassung von Rundfunkveranstaltern — gesetzlich gekorenen
Subjekten der Rundfunkfreiheit — der verfassungsrechtlich gewollten Gewahrlei-
stung der Freiheit des Rundfunks entsprechen. ‘

Die Sachaufgabe ,Rundfunk®ist keine staatliche Aufgabe, die Rundfunkanstalten
sind keine Glieder der mittelbaren Staatsverwaltung.’ Wenn dem Rundfunk eine
Loffentliche Aufgabe® zugesprochen worden ist, wird damit weder die Veranstaltung
von Rundfunksendungen als eine an sich staatliche Aufgabe oder Angelegenheit
vindiziert, noch den Rundfunkanstalten eine Stellung im Bereich staatlicher
Verwaltungsorganisation zugewiesen. Mit dieser Qualifikation wird vielmehr die
Bedeutung des Rundfunks als ,Sache der Allgemeinheit* mit einer anderen
Wendung ausgedriickt. Dies charakterisiert die ein reines Abwehrrecht tiberschrei-
tende Dimension der Rundfunkfreiheit, jene Dimension, die die staatliche Garan-
tiepflicht und Regelungsvollmacht zur Sicherung der Freiheit des Rundfunks
rechtfertigt.!

b) Der Schutz der Freibeit des dffentlich-rechtlichen Rundfunks

Um dem Inhalt und Gewihrleistungsgehalt der Rundfunkfreiheit auf die Spur zu
kommen, ist zu fragen, warum das Grundgesetz dieses neue Grundrecht aufgenom-
men hat. Nimmt man den Ariadnefaden des Bundesverfassungsgerichts auf, dafl es
zuerst auf die Sicherung der freien individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung
ankommt, lassen sich die Grundgedanken der Antwort finden. Das Massenmedium

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 spirbar, wenn die
Formel des BVerfG von der ,dienenden* Freiheit des Rundfunks zur Konstruktion eines ,Funktionsgrund-
rechts® herangezogen wird (sieche M. Stock, Medienfreiheit und Funktionsgrundrecht, 1985, z. B. S. 334).
3 [ Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit, S. 47f.

4 P. Badura, Verfassungsrech(l-iche Bindungen der Rundfunkgesetzgebung, 1980, S. 36 ff.
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Rundfunk soll davor bewahrt werden, politisches Herrschaftsinstrument oder
Werkzeug der Manipulation und einseitiger Beeinflussung zu sein. Auf diese Gefahr
und mogliche Degenerierung blickt die Verfassung, wenn sie die Freiheit der
Berichterstattung durch Rundfunk gewahrleistet. Der Rundfunk, Medium und
Faktor der offentlichen Meinung, der Kultur, Unterhaltung und Belehrung,
insbesondere Medium und Faktor der publizistischen Information als Vorausset-
zung der individuellen und o6ffentlichen Meinungsbildung, soll eine frei wirkende
Einrichtung sein. Zur Sicherung dieser Aufgabe des Rundfunks bedarf seine
Freiheit des Schutzes und der Gewihrleistung. In den organisatorischen Vorkeh-
rungen fiir die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, die zu treffen Sache des
Gesetzgebers ist, auflert sich die Freiheit des Rundfunks als Autonomie des
offentlich-rechtlichen Rundfunks. Der Status der Rundfunkanstalten als vom Staat
unabhangiger, sich selbst verwaltender Anstalten des 6ffentlichen Rechts dient der
Verwirktichiifig des ‘Grundrechts.

Bei der Betrachtung des offentlich-rechtlichen Rundfunks als Gegenstand der
verfassungsrechtlichen Garantie der Rundfunkfreiheit kann die Geschichte und
Erfahrung nicht beiseite bleiben, die dem heutigen Rechtszustand zugrunde liegt.
Fur die Entwicklung des Rundfunks in Deutschland und fiir die verfassungsrecht-
liche Garantie der Freiheit des Rundfunks ist von Bedeutung, dafl der Rundfunk
zunachst seit 1923 unter der Initiative und der Direktion der Reichspost, dann des
Propagandaministeriums entstanden und entwickelt worden ist, und daf§ nach dem
Ende des Krieges unter dem mafigeblichen Einflufl der Besatzungsmachte im
Gegenzug zu dem ,Staatsrundfunk® des Reiches nunmehr eine dezentralisierte
Organisation in Gestalt 6ffentlich-rechtlicher Rundfunkanstalten der Lander nach
dem Vorbild der britischen BBC eingerichtet worden ist. Der offentlich-rechtliche
Rundfunk, der im Zeitpunkt des Inkrafttretens des Grundgesetzes die alleinige
Organisationsform des Rundfunks war, bildet somit eine bewufite politische
Entscheidung im Interesse eines der unmittelbaren politischen und staatlichen
Beeinflussung entzogenen Rundfunks. Dafl die bestehenden Rundfunkanstalten
der Lander durch Landesgesetze oder durch Staatsvertrage als Anstalten des
offentlichen Rechts organisiert sind, ist entgegen einer vielfach vertretenen
Auffassung nicht einfach die Konsequenz einer technisch-finanziellen ,Sondersitu-
ation” des Rundfunks, sondern cine im Interesse der Freiheit des Rundfunks
getroffene rundfunkpolitische Entscheldung Dementsprechend kommt das
Grundrecht der Rundfunkfreiheit den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten
aus eigenem Recht zu.’

5 BVerfGE 31, 314/322.
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¢) Grundlinie der verfassungsrechtlichen Praxis

Das Grundrecht des Art. 5 Abs. 1 Satz 2 gewahrleistet die ,Freiheit des
Rundfunks“S ,Freie und offentliche Meinungsbildung durch den Rundfunk
verlangt zunachst die Freiheit des Rundfunks von staatlicher Beherrschung und
EinfluBnahme*” Rundfunkfreiheit ist nicht nur Freiheit von einseitigen gesell-
schaftlichen Einfliissen, sondern auch und in erster Linie Freiheit von staatlichem
Einfluf®

Die ,Staatsfreiheit” des Rundfu«nAlgg_ findet ihre Grundlage allein in der verfas-
sunggf?rTJErgten Freiheit des Rundfunks (Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG). Eine
Ausdehnung der Grundrechtsfahigkeit der Rundfunkanstalten auf andere Grund-
rechte laBlt sich hieraus nicht ableiten.? Art. 5 GG schlief}t es aus, ,da} der Staat
unmittelbar oder mittelbar eine Anstalt oder Gesellschaft beherrscht, die Rund-
funksendungen veranstaltet“!® Der Rundfunk ,mufl in voller Unabhingigkeit
iberparteilich betrieben und von jeder Beeinflussung freigehalten werden®.!! Der
Landesgesetzgeber muf} der verfassungsrechtlichen Garantie nachkommen, daf} die
Lfur die Allgemeinheit bestimmte Verbreitung® von Nachrichten und Darbietungen
durch den Rundfunk staatsfrei und unter Beteiligung aller relevanten gesellschaft-
lichen Krafte erfolgt. Den Rundfunkanstalten ist eine ,Aufgabe offentlicher
Verwaltung“ ubertragen, die die Lander selbst unmittelbar wegen des ,,Gebots der
Staatsfreiheit des Rundfunks® nicht wahrnehmen kénnen.!?

d) Das Gebot der ,Staatsfreibeit des Rundfunks

Das in der Rechtsprechung des Bundesverfassungsgerichts aus dem Grundrecht
der Rundfunkfreiheit abgeleitete Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks ist als
Grundsatz Uberzeugend und hat als solcher auch allgemeine Anerkennung
gefunden.'? Welche Folgerungen sich aus diesem Grundsatz fiir die Rundfunkge-
setzgebung, die Finanzierung der Rundfunkanstalten und die Aufsicht Giber den
Rundfunk ergeben, ist noch genauerer Betrachtung beduirftig. Sicher ist, dafl die

6 BVerfGE 57, 295/319; 59, 231/257.

7 BVerfGE 57, 295/320.

8 BVerfGE 12, 205/262; 59, 295/333f.

BVerfGE 59, 231/255.

10 BVerfGE 12, 205/263.

11 BVerfGE 31, 314/327.

12 BVerfGE 31, 314/329.

13 Vgl. 11. 11. Klein, Die Rundfunkfreiheit, 1978, S. 51(; F. D. Jarass, Dic Freiheit des Rundfunks vom
Staat, 1981, bes. S. 11{f; U Scheuner, Das Grundrecht der Rundfunkfreiheit, 1982; F Ossenbiibl,
Rundfunkfreiheit und Rechnungsprifung, 1984, S. 34f(,; J. Linck, Parlament und Rundfunk, NJW 1984,
2433/2436(f.; A. Scharf, Dic Rundfunkfreihcit im Lichte der Rechtsprechung des Bundesverfassungsge-

richts, in: Festschrift fur Hans Joachim Faller, 1984, S. 477/481{f.; M. Stock, Medienfreiheit aaO., S. 335, 365;
P. Badura, in: Festgabe fur das Bundesverfassungsgericht, 1976, 11, S. 1/14f.
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Freiheit der Meinungsbildung im Rundfunk bedeutet, daf} der Staat auf die den
Kern des Rundfunkbegriffs ausmachende Programmfreiheit keinen gestaltenden
Einflufl ausiiben darf. Dem Gedanken der Staatsfreiheit des Rundfunks wider-
spricht eine Zurechnung der inhaltlichen Gestaltung — anders als die der
organisatorischen Formung — zu den Aufgaberﬁlgs Staates.'¥ In dieser Differen-
zierung scheint eine Unterscheidung durch, die friiher stirker betont wurde,
namlich die Unterscheidung der ,materiellen Rundfunkfreiheit in bezug auf den
Bereich der Programmgestaltung als dem primiren und wesentlichen Teil des
Rundfunks von der ,formellen“ Rundfunkfreiheit in bezug auf die Normen und
Organisationsprinzipien, die das heutige und spezifisch gepragte Bild der Institu-
tion ,Rundfunk® ausmachen.'?

Es ist zwar richtig, daff das Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks immer dann
mafigebend wird, wenn der Staat Einfluf} auf die Ausgestaltung des Rundfunkwe-
sens nimmt, z. B. durch Organisationsgesetze, durch Normierung inhaltlicher
Bindungen der Programmbetatigung oder durch Bestimmung der Finanzierungs-
modalititen.’® Dennoch ist mit der Staatsfreiheit nur ein ,Auslieferungs- und
Beherrschungsverbot®, nicht ein striktes ,Einmischungsverbot“ formuliert.'” Von
einem Verbot des Staatsrundfunks zu sprechen heifit also nur, daf§ ein Rundfunk
ausgeschlossen ist, der unter ,unangemessen“ starkem staatlichem Einfluf§ steht.
Nicht jede parlamentarische ,Einwirkung® ist damit unstatthaft, soweit sie tber-
haupt durch einen besonderen Grund legitimiert ist. Im Prinzip unangefochten ist
denn auch die staatliche Kompetenz (des Gesetzgebers), allgemeine Grundsatze
uber Programmziele und -teile zu normieren, also auch zu korrigieren. Die
grundsatzliche Verantwortung des Staates im Rundfunkbereich kann sich, jeden-
falls bei offentlich-rechtlicher Organisation, kaum anders aufiern.'®

Das Gebot der Staatsfreiheit bindet Gesetzgeber und Exekutive, wird aber
gegeniiber der Exekutive in einer spezifischen Weise wirksam. Die Rundfunkan-
stalten sind eine verfassungsrechtlich gebotene Ausnahme von dem Prinzip
verantwortlicher Regierung, weil bei ihnen die funktionsgerechte Erfillung der
ihnen zukommenden ,0ffentlichen Aufgabe“ zumindest fir den Bereich der
Programmgestaltung eine ,staatsfreie*, d. h. von der politischen Beaufsichtigung
durch die Regierung freie Organisation voraussetzt.

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

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

16 W. Hoffmann-Riem, Selbstverwaltung des Rundfunks und im Rundfunk, in: Festgabe fiir G. Chr. von
Unruh, 1983, S. 951/955.

17 F. Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit, S. 35.

18 P. Lerche, Landesbericht Bundesrepublik Deutschland, in: M. Bullinger/F. Kiibler (Hrsg.), Rundfunkor-
ganisation und Kommunikationsfreiheit, 1979, S. 15/75.

42



¢) Die Programmfreibeit

Rundfunkfreiheit ist in ihrer hier zunachst wesentlichen Bedeutung ,Programm-
freiheit i. S. eines Verbots nicht nur staatlicher, sondern jeder fremden Einfluf3-
nahme auf Auswahl, Inhalt und Ausgestaltung der Programme®.!” Rundfunk darf
nicht so organisiert werden, dafl die staatliche Legislative oder Exekutive personell
oder inhaltlich entscheidenden Einfluf} auf die Programmgestaltung erhilt.2 Wenn
auch die Programmfreiheit das Kernstiick der Rundfunkfreiheit ist, weil sich in ihm
die publizistische Leistung verkorpert, deren Freiheit das Grundrecht sichert, so
wire es doch zu eng, die staatliche Einfluinahme nur zu beanstanden, wenn sie das
»Verbot der staatlichen Dominanz von Programminhalten® verletzt.?! Das Schwer-
gewicht der rundfunkrechtlichen Programmfreiheit liegt im Bereich der offentli-
chen Meinungsbildung, als deren Faktor und Medium die Rundfunkanstalten
wirken. Von daher bestimmt sich auch was materiell als die Funktion des
Rundfunks i. S. durch das Grundrecht zu schitzender Programmaufgabe anzusehen
ist.22 \Wesentliches Element, man kann fast sagen Kern der Rundfunkfreiheit, ist
die Programmfreiheit“, d. h. die Freiheit, Programme zu produzieren und zu
verbreiten. Der Staat darf deshalb im Programmbereich keinerlei Uberwachungs-
funktion wahrnehmen, darf also auch nicht die Einhaltung der Pflicht zur
wahrheitsgetreuen Berichterstattung im Wege der Rechtsaufsicht Uberpriifen.??
Programmfreiheit als Schutzgehalt der Rundfunkfreiheit bedeutet somit Staatsun-
abhiangigkeit und staatliche Gewahrleistung der Rundfunkautonomie im Hinblick
auf die Gefahren politischer, wirtschaftlicher und publizistischer Vermachtung.

Eines der Mittel zur Sicherung der Programmfreiheit ist der Pluralismus in der
publizistisch-kulturellen Selbstverwaltung der Rundfunkanstalten. Dies ist die
durch Gesetz zu schaffende organisatorische Vorkehrung zur Sicherung der Freiheit
des Rundfunks, auf die nicht verzichtet werden kann, solange eine hinreichende
Vielzahl und Vielfalt von Rundfunkveranstaltern nicht vorhanden ist. Dadurch soll
gewahrleistet werden, dafl ,die Vielfalt der bestehenden Meinungen, Zielsetzungen
und Aktivitaten in allen Lebensbereichen im Gesamtprogramm des Rundfunks
moglichst vollstindig und ausgewogen zum Ausdruck kommt“?* Dem liegt die

19 BVerfGE 59, 231/258.
20 Expertenkommission Neue Medien — EKM Baden-Wiirttemberg, Abschluflbericht 1981, 1, S. 146.

21 Soaber /1. D. Jarass, Dic Freiheit des Rundfunks vom Staat, 1981, S. 31, 54. Wenn dort auflerdem gesagt
wird, daf} die verfassungsrechtlichen Bedenken nur fiir den Fall einer staatlichen Einfluinahme bestehen,
dic sich mittelbar ,auf die publizistische Arbeit auswirkt“, wird den moglichen Steuerungs- und
Manipulationsgefahren damit zutreffend Rechnung getragen.

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

23 G. Leibbolz, Grenzen der staatlichen Rechtsaufsicht gegeniiber Rundfunk- und Fernschanstalten, in:
Festschrift fir Ulrich Scheuner, 1973, S. 363.

24 BVerfGE 60, 53/66. — Siche weiter /. H. v. ZAlrmin, Staatslehre der Bundesrepublik Deutschland, 1984,
S. 443ff., 451 ff.
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Erwartung zugrunde, die Aufsichtsgremien hitten ,die Macht, die fir die
Programmgestaltung mafigeblichen oder mitentscheidenden Kréfte darauf zu
kontrollieren und dahin zu korrigieren, daff den im Gesetz genannten Grundsatzen
fur eine angemessene anteilige Heranziehung aller am Rundfunk Interessierten
Genlige getan“ werde.?

/) Programmfreibeit und Finanzautonomie der Rundfunkanstalten

Das Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks und die Organisation des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks in autonomen Anstalten mit einer publizistisch-kulturellen
Selbstverwaltung, die ihre Rechtfertigung und ihre Aufgabe gerade in der Freiheit
des Rundfunks findet, sind die verfassungsrechtlich erheblichen Ausgangspunkte
auch fir die Frage, wie weit der Einflufl des Gesetzgebers und der Exekutive im
Hinblick auf das Finanzwesen und die Haushaltswirtschaft der Rundfunkanstalten
reichen diirfen.?

Kann die grundrechtliche Garantie eines freien und unabhéingigen Rundfunks
zum Schutz der eigentlichen Programmfreiheit Abwehrrechte und Vorkehrungen
gegen den Staat und alle Faktoren politischer, wirtschaftlicher und publizistischer
Macht verfassungsrechtlich gebieten, gewinnt diese Garantie im Hinblick auf die
organisatorische Ausformung Bedeutung nur gegeniiber dem Staat, dessen Gesetz-
gebung die organisatorischen Voraussetzungen fur den offentlich-rechtlichen
Rundfunk zu schaffen hat und dessen Exekutive die staatlichen Befugnisse im
Einzelfall wahrnimmt. Auch wenn die staatliche Tatigkeit oder Untitigkeit in
diesem organisatorischen Bereich nicht notwendig den tiberkommenen Kriterien
des ,Eingriffs“ in grundrechtlich geschiitzte Freiheit gentigen wird, 1aflt sie sich
doch als eine fir Bestand und Ausiibung des Grundrechts erhebliche Einfluimég-
lichkeit erfassen, mit der nach heutiger Grundrechtspraxis die Schwelle verfassungs-
rechtlicher Erheblichkeit Uberschritten wird. Das gilt fur die institutionelle
Ordnung der Anstalten und fir die Bemessung der Staatsaufsicht nicht weniger als
fur die Regelung der Finanzierung und der Haushaltswirtschaft der Anstalten. Die
gesetzliche Ausgestaltung dieser Materien und die Ausfiihrung der gesetzlichen
Ermachtigungen durch die Exekutive sind geeignet, die freie und unabhingige
Berichterstattung durch Rundfunk zu beeinflussen und miussen deshalb den
Anforderungen der Rundfunkfreiheit entsprechen. Das bedeutet, dafy die elemen-
tare Garantie der selbstandigen Vermdgensbewirtschaftung und die finanziell-
haushaltsrechtliche Unabhangigkeit der Rundfunkanstalten zu den Wesensmerk-
malen des von der Organisationsgarantie der Rundfunkfreiheit gesicherten Rund-
funks gehoren. Eine — im Sinne des rundfunkrechtlichen Programmauftrags —

25 BVerfGE 12, 205/262.
26 Siche K. Stern. Funktionsgerechte Finanzierung der Rundfunkanstalten durch den Staat, 1968.
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nicht ,angemessene® Finanzausstattung der Rundfunkanstalten wirft die Frage der
Bewahrung der Staatsunabhingigkeit auf.”’

Angesichts der Schutz- und Gewihrleistungspflicht des Staates fir den freien
und unabhingigen Rundfunk, die ohne organisatorische Gesetzgebung, einschliefi-
lich der Erschlielung und Sicherung einer ausreichenden Finanzierung, nicht
erfullt werden kann, lafit sich aus dem Grundrecht der Rundfunkfreiheit nicht
ableiten, daf§ zur Autonomie des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks an sich auch die
Selbstbestimmung tiber die Finanzmittel und die autonome Befugnis der Gebiih-
renfestsetzung gehorten, oder dafl es der offentlich-rechtlichen Rundfunkordnung
cigentlich nicht entspreche, wenn die Festsetzung der Rundfunkgebiihr staatlicher
Entscheidung vorbehalten sei.?® Daf} das geltende System der Gebiihrenfinanzie-
rung als solches dem Gebot der Staatsfreiheit des Rundfunks nicht zuwiderlauft,
bedeutet natiirlich nicht, dafl nur dieses Finanzierungssystem verfassungsmaflig
ware. Angesichts der méglichen und vielleicht unvermeidlichen Versuchung
politischer Grenziberschreitung ist die Frage naheliegend, ob nicht ein anderes
Finanzierungssystem gefunden werden konnte, das einer Staatsabhangigkeit ebenso
vorbeugt wie einem Fehlgebrauch wirtschaftlicher Selbstindigkeit.?® Aus der
offentlich-rechtlichen Organisationsform des Rundfunks 1aflt sich auf der anderen
Seite nicht der Schlufl gewinnen, daf} es notwendiges Korrelat dieser Organisations-
form ware, dem Staat eine nur durch politische Riicksichten bedingte Disposition
uber die Finanzierung der Rundfunkanstalten und ein allgemeines Kontrollrecht
uber die Wirtschaftsfiihrung und Finanzgebarung der Anstalten einzurdumen. Es ist
zu Recht betont worden, dafl die offentlich-rechtliche Organisationsform nicht
Folge einer Staatsunmittelbarkeit der Rundfunkanstalten ist, sondern lediglich die
offentliche Verantwortung fiir die gesamte Gesellschaft organisationsrechtlich zum
Ausdruck bringen soll.>® Auf derselben Linie liegt die Stuttgarter Erklirung der
ARD zur Medienpolitik vom 30. November 1983: Der offentlich-rechtliche
Rundfunk ist von verfassungswegen staatsfrei zu organisieren. Seine Organisations-
form ist nicht Ausdruck einer Staatsabhéngigkeit, sondern Ausdruck gesamtgesell-

27 P. Lerche, Werbefernsehen, S. 15, ders., Landesbericht, S. 92; /. Linck, Parlament und Rundfunk, NJW
1984, 2433/2436.

28 Vgl. W. Schreckenberger, Finanzierung, S. 9. — Zu dem Zusammenhang von Programmverantwortung
und Finanzautonomie siche unten unter IV.2.c.

29 A. Scharf, Rundfunkfreiheit, S. 482. — Siehe die Kritik am Fehlen einer autonomen Finanzplanung der
Anstalten und die Vorschlage zu einer ,Objektivierung® der Gebiihrenfestsetzung: M. Riibl, Die
Rundfunkgebithr — ein wohlfahrtsstaatlicher Preis, Media Perspektiven 1984, S. 589/596f.; /1. Biibringer,
Griinde fiir ein neues Verfahren zur Festsetzung der Rundfunkgebiihren, Media Perspektiven 1985, S. 1;
I1.-E. Schleyer, Rundfunkgebiithrenfestsetzungsverfahren hat sich bewahrt, Media Perspektiven 1985, S. 355;
H. Biibringer, Anmerkungen zur Erwiderung von Hanns-Eberhard Schleyer, Media Perspektiven 1985, S.
358.

30 Erklarung der ARD-Gremienvorsitzenden vom 19. Oktober 1983.
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schaftlicher Verantwortung. Seine Freiheit von staatlicher oder sonstiger gesell-
schaftlicher Macht darf nicht durch sachfremde wirtschaftliche Vorgaben und
Einflisse ausgehohlt werden. Das Verfahren zur Finanzausstattung mufi dem
entsprechen.

2. Die ,Gewdbrleistung® der Freibeit des Rundfunks
und die organisatorische Gestaltungsfreibeit des Gesetzgebers

a) Das Schutz- und Ordnungsziel des Grundrechts

Die Rundfunkfreiheit gibt den Veranstaltern von Rundfunksendungen Abwehr-
rechte und fordert auflerdem dem Staat einen Schutzauftrag zur Gewihrleistung des
freien und unabhangigen Rundfunks ab.

Freie individuelle und Ooffentliche Meinungsbildung durch den Rundfunk
verlangt zunachst die Freiheit des Rundfunks von staatlicher Beherrschung und
Einfluinahme. Doch damit ist das, was zu gewihrleisten ist, noch nicht sicherge-
stellt. Denn die blofle Staatsfreiheit bedeutet noch nicht, dafl freie und umfassende
Meinungsbildung durch den Rundfunk mdglich wird; dieser Aufgabe lafit sich
durch eine lediglich negatorische Gestaltung nicht gerecht werden. Uber die
abwehrende Bedeutung hinaus fordert die Gewahrleistung des Art. 5 Abs. 1 GG
eine — dem Vorbehalt des Gesetzes unterliegende — rechtliche Ausgestaltung der
Rundfunkfreiheit durch eine positive Ordnung, welche sicherstellt, daf} die Vielfalt
der bestehenden Meinungen im Rundfunk mdglichst breit und umfassend
Ausdruck findet und daf} auf diese Weise umfassende Information geboten wird.
Wie der Gesetzgeber die ihm durch die Verfassung abverlangte Aufgabe erfillt, ist
. Sache seiner politischen Entscheidung. Das Grundrecht schreibt ihm keine
bestimmte Form der Rundfunkorganisation vor; es kommt allein darauf an, daf§
: freie, umfassende und wahrheitsgemifle Meinungsbildung im dargelegten Sinn
¢ gewihrleistet ist, dafl Beeintrachtigungen vermieden werden.’!
© Die dem Grundrecht abzugewinnende Gewahrleistung der Freiheit des Rund-
funks durch den Staat auflert sich zuerst in einem ,Organisations- und Ausgestal-
tungsauftrag an den Gesetzgeber“.*? Sie bedingt eine rundfunkpolitische Gestal-
tungsfreiheit, ein ,Organisationsrecht* des Gesetzgebers.>> Um wirksam werden zu
konnen, bedarf die Freiheit des Rundfunks gesetzlicher Ausgestaltung nach der
Direktive und der sachlichen Richtschnur des Art. 5 Abs. 1 GG. Die ,Entscheidung

31 BVerfGE 57, 295/320, 321f.
32 H. D. jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 20.
33 P. Lerche, Rundfunkmonopol, 1970, S. 34ff.; P. Badura, Verfassungsrechtliche Bindungen, S. 60f:.
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iiber die Grundlinien der Rundfunkordnung® ist dem Gesetzgeber vorbehalten.?*
Das verfassungsrechtliche Postulat, dafl die grundsatzlichen Regelungen iiber die
Organisation, die Aufgaben und die Programmverantwortung des Rundfunks durch
Gesetz erfolgen miissen, bedeutet eine Folgerung aus dem demokratischen
Entscheidungsvorrang der parlamentarischen Volksvertretung und eine rechtsstaat-
liche Sicherung. Es bedeutet weiter aber auch, dafl in dem Bereich des so
postulierten Vorbehalt des Gesetzes eine eigene Verantwortung des Staates fiir die
gewihrleistete grundrechtliche Freiheit und damit auch ein Recht zur niheren
Ausgestaltung gegeben ist.

Nach dem Richtmafl des Bundesverfassungsgerichts, daf} die ,Grundlinien der
Rundfunkordnung® durch Gesetz zu bestimmen sind, bedarf auch die finanzielle
Gewihrleistung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks gesetzlicher Regelung. Darin
liegt zugleich eine — allerdings fiir sich allein nicht hinreichende — Garantie der
Freiheit und Unabhangigkeit des Rundfunks.>

b) Regelungsauftrag und Gesetzesvorbebalt

Aus dem verfassungsrechtlichen Grundsatz der Gewahrleistung der Freiheit des
Rundfunks durch das Gesetz lassen sich Folgerungen in drei Richtungen ableiten:
Schutz des freien und unabhingigen Rundfunks, Ausgleich der Rechte und
Interessen im Prozef} der freien individuellen und o6ffentlichen Meinungsbildung,
Verantwortung der parlamentarischen Volksvertretung fir die Rundfunkpolitik.

Die gesetzliche Ausgestaltung des Rundfunks ist — erstens — inhaltlich durch
die grundrechtliche Gewahrleistung gebunden. Das Gesetz muf} sicherstellen, dafl
im Rahmen des grundsatzlich gewahlten Ordnungsmodells der Rundfunk nicht
einer oder einzelnen gesellschaftlichen Gruppen ausgeliefert wird, daf} im Pro-
grammangebot die gesellschaftlich wesentlichen Krafte zu Wort kommen konnen
und daf die Freiheit der Berichterstattung unangetastet bleibt. Die rundfunkpoli-
tische Gesetzgebung muff — zweitens — berticksichtigen, dafl die freie individuelle
und offentliche Meinungsbildung nicht nur durch den Rundfunk, sondern auch
durch andere Medien und Faktoren bestimmt wird, so daf} insbesondere auch die
Arbeitsbedingungen und Finanzierungserfordernisse der privaten Rundfunkunter-

34 BVerfGE 57, 295/319. Zur sog. ,institutionellen Rundfunkfreiheit“ siche G. Herrmann, Fernsehen und
Hérfunk, S. 356 ff.; M. Stock, Das Horfunk- und Fernsehsystem in der Bundesrepublik Deutschland, in: M.
Seidel (Hrsg.), Horfunk und Fernsehen im Gemeinsamen Markt, 1983, S. 25/55ff. — Gegen die vorrangige
Betonung der Gewahrleistungsfunktion der Rundfunkfreiheit und der Garantiepflicht und Organisations-
verantwortung des Staates wendet sich die Kritik von U. Scheuner, Rundfunkfreiheit, S. 19ff., der den
Ausgangspunkt auch der Rundfunkfreiheit in dem individuellen Recht auf freie Informationsgewinnung im
Rahmen des Rundfunks und auf Eroffnung des unmittelbaren Zugangs zur Teilhabe an der Meinungsbil-
dung im Rahmen der technisch bedingten Moglichkeiten sieht.

35 H. D. jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 61; A. Scharf, Rundfunkfreiheit, S. 482; H. von Mangoldt/F.
Klein/Chr. Starck, Art. 5, Rnr. 93.
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nehmen und der Presse in Rechnung gestellt werden missen. Die medienpolitische
Dimension der Ausgestaltung des Rundfunkwesens ist eine wesentliche Rechtfer-
tigung dafiir, dafl verfassungsrechtlich der Vorbehalt des Gesetzes fir die Ordnung
und den Schutz der Freiheit des Rundfunks gefordert wird. Der rundfunkpolitische
Vorbehalt des Gesetzes ist — drittens — im Sinne der Rechtsprechung des
Bundesverfassungsgerichts ein ,Parlamentsvorbehalt®. Das zur Gewahrleistung der
Rundfunkfreiheit Wesentliche muf} das Parlament selbst bestimmen; es darf die
Entscheidung daruber nicht der Exekutive, etwa in Gestalt einer allgemeinen
Ermachtigung tiberlassen. Ebensowenig darf die Gewahrleistung der Rundfunkfrei-
heit einer Regelung durch Satzung der Veranstalter oder vertraglichen Regelungen
anheimgegeben werden.*® Diese Rechtsauffassung ist zwar unmittelbar nur im
Hinblick auf eine gesetzliche Regelung uber die Zulassung privater Rundfunkun-
ternehmen ausgesprochen worden. Sie hat jedoch sachlich einen allgemeinen
Charakter und mufl auch fiir die gesetzliche Regelung und Organisation 6ffentlich-
rechtlicher Rundfunkanstalten gelten.?’

Die aus dem Grundrecht der Rundfunkfreiheit abzuleitende Gewahrleistung der
Freiheit des Rundfunks bedeutet nicht eine Garantie der bestehenden Rundfunk-
anstalten. Notwendig und verfassungsrechtlich garantiert ist nur, dafi iiberhaupt ein
das gesamte Bundesgebiet bedienendes Rundfunkwesen mit den verfassungsrecht-
lich durch die Rundfunkfreiheit geforderten Eigenschaften besteht.”®

¢) Die notwendige Gewdbrleistung der finanziellen Funktionsfabigkeit
der Rundfunkanstalten

Dadurch, dafl die allgemeine Garantie fur die Existenz eines freien und
unabhingigen Rundfunks zunachst durch den Aufbau eines 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkwesens wahrgenommen worden ist, nechmen die offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten notwendigerweise an dieser Garantie teil. Es ist Aufgabe des
Staates, durch seine Gesetzgebung die Funktionsfahigkeit der offentlich-rechtli-
chen Rundfunkanstalten zu gewahrleisten und zu sichern, wozu auch die Erschlie-
flung von Finanzierungsquellen zur Deckung des notwendigen Finanzbedarfs
gehdrt. Den Staat trifft eine Funktionsverantwortung fiir den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk als Konsequenz der offentlich-rechtlichen Verfafitheit des Mediums,
aber auch als Konsequenz der geschiitzten Rundfunkfreiheit. Die Freiheit und
Unabhangigkeit des Rundfunks wird durch diese Funktionsverantwortung nicht
gemindert. Das freie Funktionieren muf zugleich ein effektives sein. So gesehen
liegt die finanzielle Ausstattung des Rundfunks in derselben Linie wie die

36 BVerfGE 57, 295/321f.

37 Th. Oppermann, Auf dem Wege zur gemischten Rundfunkverfassung, JZ 1981, 721/727; P. Lerche,
Stadte und Kabelkommunikation, 1982, S. 108.

38 Siche F. Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit und die Finanzautonomie des Deutschlandfunks, 1969, S. 15.
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Festsetzung der organisatorischen Grunddaten fir ein freies Funktionieren des
Rundfunks. Ein ,aufgabengerechtes Funktionieren“ (P. Lerche)) muf} gesichert sein.
Die staatlicherseits bereitzustellende finanzielle Ausristung des Rundfunks ist
demnach ,unmittelbarer Ausdruck der Gesamtverantwortung des Staates in diesem
Bereich“? Die Linder trifft kraft der Rundfunkfreiheit eine finanzielle Garantie-
funktion.®

Die durch Art. 5 Abs. 1 Satz 2 GG festgelegte Ordnungsaufgabe, die Freiheit des
Rundfunks durch einen staatsfreien, aber staatlich zu organisierenden Rundfunk zu
sichern, zielt auf eine gesetzlich auszugestaltende Autonomie des Rundfunks. Dies
schliefit geeignete, aber auf das Notwendige beschrankte Regelungs- und Aufsichts-
befugnisse hinsichtlich der Finanzwirtschaft der Rundfunkanstalten ein, soweit
nicht vorausgesetzt werden kann, dafl die ,Selbstkontrolle“ der Rundfunkveranstal-
ter, im Falle des offentlich-rechtlichen Rundfunks die autonome Leitung und
Selbstverwaltung der Anstalten, ausreichende Sicherung bieten. Hier zu beobach-
tende oder zu befiirchtende Mangel wiren zuerst durch eine Verbesserung der
organisatorischen Ordnung der Anstalten selbst zu beseitigen, nicht — ohne
Ausschopfung dieser Moglichkeiten — durch gesetzgeberischen Eingriff oder
Verstarkung der Aufsichtsbefugnisse der Exekutive. Der Programmfreiheit gegen-
uber, die der Kern der Rundfunkfreiheit ist, hat die institutionelle Gewahrleistung,
die dem Grundrecht im Hinblick auf die Organisationsstruktur abzugewinnen ist,
stabilisierende, die Programmfreiheit garantierende und zu besserer Wirksamkeit
fuhrende Bedeutung.*’ Die organisatorische Ausgestaltung hat der Programmifrei-
heit zu dienen. Die rundfunkpolitische Regelungsvollmacht des Gesetzgebers darf
nicht zu einem Eingriff in die grundrechtlich geschutzte Freiheit fiihren: ,Die aus
Art. 5 Abs. 1 GG folgende Aufgabe, Rundfunkfreiheit rechtlich auszugestalten,
berechtigt ... nicht zu einer Beschrankung des Grundrechts. Eine solche ist nur
gemaf} Art. 5 Abs. 2 GG zulassig, . . “4?

3. Die Bestands- und Entwicklungsgarantie
fiir die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten

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

Die Offnung des Rundfunkwesens fiir neue und entwickelte Medienangebote
und fiir privatwirtschaftliche Veranstalter und Anbieter von Rundfunkdarbietungen
verandert die Rahmenbedingungen fir die freie individuelle und o6ffentliche

39 P. Lerche, Medienhilfe, S. 3{.; F. Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit, S. 54.
40 H. Bethge, Werbung, S. 690; E. W. Fubr/G. Krone, Interdependenzen, S. 142f.
41 F Ossenbiibl, Deutschlandfunk, S. 2, 8ff.

42 BVerfGE 57, 295/321. — Siehe auch P. Lerche, Presse und privater Rundfunk, 1984, S. 26; P. Badura,
Verfassungsrechtliche Bindungen, S. 60ff.
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Meinungsbildung und fir den publizistischen und wirtschaftlichen ,Wettbewerb*
der bestehenden Rundfunkanstalten, der neuen Rundfunkunternehmen, der Presse
und den sonst an der medialen Verbreitung publizistischer und kultureller
Angebote Beteiligten. Das schon linger in Gebrauch gekommene Bild vom
»Meinungsmarkt“ oder ,Marktplatz der Meinungen“4? verdeckt fiir den ersten Blick
die politische, wirtschaftliche und publizistische Vermachtung des medialen
Kommunikationsprozesses, der die Verfassung, die Meinungsfreiheit, die Informa-
tionsfreiheit, die Pressefreiheit und die Freiheit der Berichterstattung durch
Rundfunk und Film entgegensetzt, und die in der Freiheit des Rundfunks
begriindete ,0ffentliche Aufgabe“ des Rundfunks, wie sie bisher allein im offentlich-
rechtlichen Rundfunk verkorpert ist. Entgegen den Vorstellungen von ,Markt und
Wettbewerb, die nur unter einer Reihe von Vorbehalten in die Sphare der
Publizistik und der Kultur iibertragen werden konnen, lafit sich die Erfillung des
gesetzlichen Programmauftrags der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, des-
sen Grund und Rechtfertigung die Freiheit des Rundfunks ist, nicht als Meinungs-
beitrag im Medienmarkt sachangemessen bestimmen. Die o6ffentlich-rechtliche
Organisationsform, verbunden mit der gesicherten Unabhangigkeit und Autonomie
der Rundfunkanstalten, ist ein nach der bisherigen Erfahrung nicht ersetzbares
Werkzeug der Freiheit des Rundfunks. Das Grundrecht des Art. 5 Abs. 1 GG geht
allerdings nicht soweit, wie Art. 111a BayVerf, wonach eine bestimmte 6ffentlich-
rechtliche Ausgestaltung des Rundfunks als allein erlaubte Organisationsform des
freien und unabhangigen Rundfunks festgelegt ist.44

Das Bild vom ,Markt“ der Medienangebote ist, soweit es ohne Differenzierung
auch auf den offentlich-rechtlichen Rundfunk angewandt wird, noch in einem
anderen Punkt verfassungsrechtlich zu kritisieren. Die Leistung des Rundfunks ist
durch die Programmgebundenheit der Sendungen gekennzeichnet. Eine Auflésung
der als Programm geplanten und im Programm verbundenen Beitrage*’ wiirde die
publizistische und kulturelle Charakteristik des Programmauftrags zerstoren und
die Funktion des Rundfunks als ,Medium und Faktor“ der freien individuellen und
offentlichen Meinungsbildung aufheben.

Auf der Grundlage der verfassungsrechtlichen Gewiéhrleistung der Freiheit des
Rundfunks haben die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten angesichts der sich
abzeichnenden medientechnologischen und medienpolitischen Veranderungen fir
die Sicherung des Programmauftrags des offentlich-rechtlichen Rundfunks eine
durch die staatliche Rundfunkpolitik und -gesetzgebung einzuldsende ,Bestands-

43 M. Bullinger, Elektronische Medien als Marktplatz der Meinungen, AGR 108, 1983, S. 161.

44 BayVerfGH BayVBI. 1977, 558; P. Lerche, Zum Rundfunkartikel der Bayerischen Verfassung — gestern
und heute, in: Festgabe Bitburger Gesprache, 1984, S. 245. — Anders W, Schmitt Glaeser, Kabelkommu-
nikation und Verfassung, 1979.

45 Hierzu /. Riiggeberg, Rundfunk ohne Rundfunkgebihren? SWF-Journal 1985/3, S. 6.
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und Entwicklungsgarantie“ in Anspruch genommen. Mit dieser Formel wird die
Verantwortung der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten fir die Leistungs-
und Funktionsfihigkeit des offentlich-rechtlichen Rundfunks im Interesse einer
sachgerechten Erfullung seiner offentlichen Aufgabe geltend gemacht.

b) Die Programmatik der rundfunkpolitischen Bestands-
und Entwicklungsgarantie

Die Erklarung der Gremienvorsitzenden der ARD vom19. Oktober 1983%
beruft sich darauf, daf} die Programmaufgabe der 6ffentlich-rechtlichen Rundfunk-
anstalten dynamisch zu verstehen ist und dafl eine Bestands-, Funktions- und
Entwicklungsgarantie fir die offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten in erster
Linie die unverkirzte Autonomie in der Programmgestaltung eines ,staatsfreien®
Rundfunks umfassen muf. Angesichts der ,Offnung des Marktes*, die jedenfalls die
Aufgabenstellung und die Funktionsmoglichkeit der bestehenden Rundfunkanstal-
ten erheblich beeinflusse und, auf langere Sicht, erheblich beeintrachtigen konne,
mifiten die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten nicht nur auf einer Bestands-
garantie, sondern auch auf einer Funktions- und Entwicklungsgarantie bestehen.
Der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk ist — so wird bekraftigt — die unverzichtbare
Organisationsform fiur den flachendeckenden Rundfunk, der ein umfassendes
Programmangebot darzustellen hat. Daraus folge in wirtschaftlicher Hinsicht, daf§
der offentlich-rechtliche Rundfunk mit einer fiir seine Funktion ausreichenden
Finanzausstattung versehen werden miisse.

Die Stuttgarter Erklarung der Hauptversammlung der ARD zur Medienpolitik
vom 30. November 19837 folgt derselben Linie. Der offentlich-rechtliche Rund-
funk ist — so wird gesagt — die unersetzbare Organisationsform des Rundfunks fiir
alle. Sein Bestand ist nur gesichert, wenn ihm programmlich, technisch und
wirtschaftlich auch eine Funktions- und Entwicklungsgarantie gegeben wird. ,Der
offentlich-rechtliche Rundfunk bedarf einer Finanzausstattung, die ihn wettbe-
werbsfahig und unabhangig erhalt.

Diese Grundsatze und Forderungen haben eine nahere Erlauterung in dem
Jintendanten-Brief* der ARD an die Ministerprasidenten vom 11. Mai 1984 im
Hinblick auf die in Aussicht gestellten Grundsatze zur Sicherung des Bestandes und
der Weiterentwicklung des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunksystems erhalten.® Der
gegenwartige Zeitpunkt einer sich offensichtlich wandelnden Medienordnung
macht es nach Ansicht der Intendanten notwendig, die Position der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten durch eine Bestands- und Entwicklungsgarantie zu

46 Bayer. Rundfunk, Bayer. Fernsehen, Pressedienst 48 —83.
47 Bayer. Rundfunk, Bayer. Fernsehen, Pressedienst 2/84.
48 Media Perspektiven 1984, S. 295.
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festigen und zu sichern. Hierfir ist die Gewahrleistung einer ausreichenden
Finanzausstattung unabdingbar. Auch die Mdéglichkeit der Teilfinanzierung durch
Werbung in beschrainktem Umfang gehdre zu dieser notwendigen Finanzausstat-
tung.

¢) Das Konzept der Ministerprdsidenten vom Oktober 1984
fiir die Newordnung des Rundfunkwesens

Die Ministerprasidentenkonferenz in Bremerhaven (17. bis 19. Oktober 1984)
verabschiedete ein Konzept der Lander zur Neuordnung des Rundfunkwesens, uber
das in Gestalt eines Staatsvertrages eine endgiiltige Ubereinkunft erzielt werden
soll.#? Mit der medienpolitischen Verstandigung von Bremerhaven sollen nach der
erklarten Absicht der Ministerprasidenten Bestand und Entwicklung des 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunks ebenso wie die Chancen fiir private in der Bundesrepublik
ansassige Veranstalter gesichert werden.

Eine Bestands- und Entwicklungsgarantie des offentlich-rechtlichen Rundfunks
setzt, so wird festgestellt, dessen Teilhabe an allen neuen technischen Méglichkei-
ten zur Verbreitung von Rundfunkprogrammen — insbes. an der Satellitentechnik
— voraus. ,Ebenso ist erforderlich, daf} er in seinen finanziellen Grundlagen
erhalten bleibt und sich unter den Anforderungen des kiinftigen nationalen und
internationalen Wettbewebs sowie unter Berlicksichtigung seiner Programmauf-
gabe fortentwickeln kann.“ Zur Bestands- und Entwicklungsgarantie gehorten auch
»angemessene Finanzierungsgrundlagen®. Schwerpunkt sei dabei die Gebiihrenfi-
nanzierung.

Unter Bezugnahme darauf, dafl der Wettbewerb zwischen o6ffentlich-rechtlichen
und privaten Rundfunkveranstaltern zunachst von einem Vorsprung der bestehen-
den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten gekennzeichnet sein werde, und um
die Startchancen neuer privater Veranstalter so zu gestalten, dafl sie im Wettbewerb
erfolgreich sein konnten, haben sich die Ministerprasidenten auf bestimmte
LFinanzierungsgrundsatze® geeinigt. Fiir die Finanzierung der 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten soll gelten: Die Rundfunkgebiihr wird nach den Grundsitzen
der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit die vorrangige Finanzquelle des offentlich-
rechtlichen Rundfunks sein. Das Bereithalten eines Rundfunkgerates begriindet
auch kiinftig die Rundfunkgebuhrenpflicht. Der Finanzbedarf der Rundfunkanstal-
ten wird unter Zugrundelegung allgemeiner Kostensteigerungen fur die Fortfih-
rung der bestehenden Horfunk- und Fernsehprogramme sowie fiir etwa anfallende
Kosten fiir neue Aufgaben regelmaflig gepriift und ggf. angepafit. Das Verfahren zur
Ermittlung notwendiger Gebihrenanhebungen soll unter Berucksichtigung des

49 Das vorlaufige Ergebnisprotokoll der Konferenz zu Punkt 18 der Tagesordnung ,Konzept der Lander
zur Neuordnung des Rundfunkwesens® ist abgedruckt in: Media Perspektiven 1984, S. 791.
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bisherigen Verfahrens und unter Einschaltung von Wirtschaftsprifern einen
moglichst hohen Grad der Objektivierbarkeit schaffen. Die zur Zeit geltenden
Strukturen und Verbreitungsgebiete der Werbung werden fiir die 6ffentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten sowohl im Fernsehen als auch im Horfunk
beibehalten.

Werbeeinnahmen und durch private Entgelte (z. B. Pay-TV) erfolge.

Zu der in Bremerhaven beschlossenen Neuordnung des Rundfunkwesens hat der
ARD-Vorsitzende F. W. Rauker ein Schreiben vom 6. November 1984 an die
Ministerprasidenten gerichtet.’® In diesem Schreiben wird darauf hingewiesen, daf}
die Beurteilung des vermeintlichen Wettbewerbs-,Vorsprungs“ der offentlich-
rechtlichen Rundfunkanstalten die besondere und bei privaten Veranstaltern so
nicht gegebene Aufgabe des offentlichen Rundfunks beriicksichtigen misse: die
umfangreiche Auslandsberichterstattung, das Angebot von Sendungen auch fur
Minderheiten, der auflerordentlich hohe Anteil von Eigenproduktionen am
Gesamtprogrammangebot einschliefllich der Unterhaltung von Orchestern, die
Verpflichtung zur gleichmafligen Gesamtversorgung aller Regionen und zur
Berticksichtigung regionaler Aspekte im Programm.

Zur Gebiihrenfindung gibt das Schreiben der Hoffnung Ausdruck, dafl die in
Aussicht genommene Verinderung des Gebuhrenfestsetzungsverfahrens eine sach-
gerechte und starker an objektiven Kriterien ausgerichtete Gebuihrenfestsetzung
ermoglichen werde. Die vorgesehene Einschaltung von Wirtschaftspriifern
erscheine als ein besonders geeigneter Ansatz hierzu. Die vorgesehenen Regelungen
fur die Werbesendungen werden demgegeniber von der ARD als besonders
einschneidend empfunden. Die 6ffentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten sind —
so wird unterstrichen — zur Erfiillung ihrer umfassenden Rundfunkaufgaben auf
die Mischfinanzierung aus Gebtihren und Werbung zwingend angewiesen. Das
gelte auch fiir die Zukunft mit der dann veranderten Wettbewerbssituation.

In einer Erklarung der Konferenz der Gremienvorsitzenden der ARD in Berlin
am 28. November 1984’! wird dem von den Ministerprasidenten geplanten
Staatsvertrag entgegengehalten, dafl er Bestand, Entwicklung und Finanzierung der
gegenwartig  bestechenden  6ffentlich-rechtlich  organisierten Rundfunkanstalten
weder ausreichend konkretisiere noch verbindlich gewiahrleiste. Die Gebiihrenfest-
setzung fir den offentlich-rechtlichen Rundfunk bleibe weiterhin unsicher und
unkalkulierbar. Die festgelegte Werbestruktur nehme den Rundfunkanstalten die
notwendige finanzielle Beweglichkeit und verstarke erheblich die Abhangigkeit von
politischen Instanzen.

50 Abgedruckt in Media Perspektiven 1984, S. 888.
51 Abgedruckt in Media Perspektiven 1984, S. 890 und im ARD-Jahrbuch 85, S. 429.

53



Die ARD-Intendanten haben in einer Erklarung zur Bestands- und Entwick-
lungsgarantie fiir den offentlich-rechtlichen Rundfunk vom 29. November 19842
das Schreiben des ARD-Vorsitzenden und die Erklarung der Gremienvorsitzenden
bekraftigt.

Der Versuch, eine Einigung Giber den Inhalt des vorgesehenen Staatsvertrages auf
der Grundlage der Beschlisse von Bremerhaven herbeizufiihren, hat fortbestehende
Meinungsverschiedenheiten zutage gefdrdert. In einem erneuten Schreiben des
ARD-Vorsitzenden vom 11. Januar 1985 an die Ministerprasidenten, betr. kiinftige
Ordnung des Rundfunkwesens,’? wird betont, daff die ARD wiederholt auf die
Notwendigkeit einer ausreichenden Finanzierung hingewiesen habe, die vorrangig
uber Rundfunkgebihren erfolgen, aber auch erganzende Finanzierung durch
Werbeeinnahmen einschlielen sollte. ,Die ARD erwartet eine sach- und terminge-
rechte Geblihrenregelung, die der Priifstein fiir eine wirksame Bestands- und
Entwicklungsgarantie sein wird.

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

Die Erfordernisse der Freiheit des Rundfunks, die in Art. 5 GG verfassungsrecht-
lich verkorpert sind und deren Sicherung dem Gesetzgeber aufgegeben ist, haben
ihren Grund zuerst in der publizistischen Arbeits- und Wirkungsweise des
Rundfunks und in der Bedeutung des Rundfunks fiir die demokatische Meinungs-
und Willensbildung und fir die Kultur. Der freie Prozeff der Kommunikation und
die fir die freiheitliche Demokratie konstitutive Meinungsvielfalt sind der notwen-
dige Bezugspunkt der Rundfunkfreiheit, jedenfalls insofern als die telekommunika-
tionstechnische Verbreitung von Inhalten einen fihlbaren Beitrag zur 6ffentlichen
Meinungsbildung leistet, eine ,meinungsrelevante Einwirkung® erfolgt. Fiir den
Programmauftrag des Rundfunks und fiir die Organisation des Rundfunkwesens
kommt es zuerst auf die ,Gewahrleistung freier individueller und Offentlicher
Meinungsbildung® an.>

Die demokatische Staatsform und die Grundrechte der politischen Freiheit
postulieren die ,politische Willensbildung des Volkes® (Art. 21 Abs. 1 Satz 1 GG), an
der die einzelnen, die offentliche Meinung, die verbandsmaflig formierten Interes-
sen und die politischen Parteien mitwirken, als einen ,freien und offenen Prozefl der
Meinungs- und Willensbildung des Volkes“.”> ,Denn es ist eine der Grundanschau-

52 Abgedruckt in Media Perspektiven 1984, S. 888 und im ARD-Jahrbuch 85, S. 429.
53 Abgedruckt in Media Perspektiven 1985, S. 56.

54 P. Lerche, Stadte, S. 72ff, 100f.; M. Stock, Horfunk und Fernschen, S. 39ff; W. Hoffmann-Riem,
Medienfreiheit und der auflenplurale Rundfunk, AGR 109, 1984, S. 304/309f{.; P. Badura, in: Festgabe fur
das Bundesverfassungsgericht, 1976, 11, S. 1/13ff.

55 BVerfGE 20, 56/97.
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ungen der freiheitlichen Demokatie, dafl nur die standige geistige Auseinanderset-
zung zwischen den einander begegnenden sozialen Kréften und Interessen, den
politischen Ideen und damit auch den sie vertretenden politischen Parteien der
richtige Weg zur Bildung des Staatswillens ist ...“* Die Gerichtspraxis zu den
Freiheiten der Medien sucht mit den Substraten der offentlichen Meinung auch die
Bedingungen einer freien 6ffentlichen Meinung zu erfassen und hierzu verfassungs-
rechtliche Mafistabe zu gewinnen.

Die Rundfunkfreiheit dient der Gewahrleistung ,freier individueller und offent-
licher Meinungsbildung®, dies in einem umfassenden, nicht auf blofle Berichterstat-
tung oder die Vermittlung politischer Meinungen beschrankten, sondern jede
Vermittlung von Information und Meinung umfassenden Sinne. Zum Schutz des
Prozesses der Kommunikation, in dem sich freie Meinungsbildung vollzieht,
begrindet Art. 5 Abs. 1 GG subjektive Rechte; ,im Zusammenhang damit normiert
er die Meinungsfreiheit als objektives Prinzip der. Gesamtrechtsordnung, wobei
subjektiv- und objektiv-rechtliche Elemente einander bedingen und stiitzen.”” Die
Rundfunkfreiheit ist primar eine der Freiheit der Meinungsbildung in ihren
subjektiv- und objektiv-rechtlichen Elementen ,dienende” Freiheit: Sie bildet unter
den Bedingungen der modernen Massenkommunikation eine notwendige Ergan-
zung und Verstarkung dieser Freiheit; sie dient der Aufgabe, freie und umfassende
Meinungsbildung durch den Rundfunk zu gewéhrieisten.”®

Die Formel von der freien individuellen und 6ffentlichen Meinungsbildung®, der
die Rundfunkfreiheit primar zu dienen habe, betont das Informationsinteresse und
den Informationsbedarf des Rundfunkteilnehmers und des sonstigen Rezipienten.
Es stellt die Auflerungsinteressen des Rundfunkveranstalters als eines Faktors der
Meinungsbildung in deren Dienst. Die Rundfunkanstalten sind dadurch nicht um
ihrer selbst willen der Protegé der Rundfunkfreiheit. Sie sind es aber, von denen die
Verfassung — indem sie ihnen Freiheit und Autonomie zusichert — erwartet, daf§
die durch die Formulierung und Erfullung ihres Programmauftrages im Rahmen
der durch Verfassung und Gesetz aufgestellten Rahmenbedingungen die
erwiinschte und intendierte Inspiration der freien individuellen und offentlichen
Meinungsbildung leisten.

Diese Gesichtspunkte sind geeignet zu zeigen, dafl die ,Staatsfreiheit* des
Rundfunks nicht allein negatorisch verstanden werden kann. Sie schlieit auch
positiv die eigene Bestimmungs- und Entscheidungsbefugnis der Rundfunkanstal-
ten fir die konkrete Formulierung und Erfiilllung der Programmaufgabe ein.

56 BverfGE 5, 85/135.
57 BVerfGE 57, 295/319{.; 59, 231/257f.; 60, 53/63 1.
58 BVerfGE 57, 295/320.
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IV. Die Finanzautonomie der Rundfunkanstalten
als Voraussetzung der unabhangigen Erfullung
des Programmauftrages

1. Der Programmauftrag der Rundfunkanstalten
a) Die gesetzliche Grundenischeidung

Die publizistische und kulturelle Aufgabe des Rundfunks ist durch die verfas-
sungsrechtliche Rechtszuweisung und Gewihrleistung umschrieben. Sache des
Gesetzgebers ist es, diese Aufgabe durch die Schaffung und Gestaltung der
Rundfunkorganisation und die nahere Bestimmung des Programmauftrags und der
Programmgrundsatze zu ordnen, der Autonomie des offentlich-rechtlichen Rund-
funks einen Rahmen zu geben und die Anforderungen fir privaten Rundfunk
festzulegen.

Die Grundlage fir den Programmauftrag gibt der rechtliche Rundfunkbegriff:
»Rundfunk ist die fiir die Allgemeinheit bestimmte Veranstaltung und Verbreitung
von Darbietungen aller Art in Wort, in Ton und in Bild unter Benutzung
elektrischer Schwingungen ohne Verbindungsleitung oder lings oder mittels eines
Leiters“. Diese Begriffsbestimmung aus Art. 1 des Rundfunkgebiihrenstaatsvertrags
kann auch fiir eine verfassungsrechtliche Betrachtung herangezogen werden,
zumindest wenn die Klausel ,Darbietungen aller Art“ im Sinn programmgebunde-
ner Darbietungen verstanden wird. Auf dieser Grundlage driicken die fiir die
einzelnen Rundfunkanstalten mafigeblichen Rechtsvorschriften den Programmauf-
trag mit unterschiedlichen Worten, z. T. wortreich, z. T. auch mit sachlichen
Differenzierungen aus, stets jedoch in der Art allgemeiner und generalklauselartiger
Zielweisungen. Dies konnen folgende Beispiele veranschaulichen.

Die Sendungen des Bayerischen Rundfunks dienen der Bildung, Unterrichtung
und Unterhaltung. Sie sollen von demokratischer Gesinnung, von kulturellem
Verantwortungsbewufitsein, von Menschlichkeit und Objektivitit getragen sein
und der Eigenart Bayerns gerecht werden. Der Bayerische Rundfunk hat den
Rundfunkteilnehmern einen objektiven und umfassenden Uberblick iiber das
internationale, das nationale und das bayerische Geschehen in allen Lebensberei-
chen zu geben (Art. 4 Abs. 1 Bayer. Rundfunkgesetz).

In der Bestimmung des § 2 des Gesetzes ber ,Radio Bremen® ist gesagt: Die
Sendungen von Radio Bremen dienen durch Information, Bildung und Unterhal-
tung der gesamten Bevolkerung. Sie sollen von kulturellem Verantwortungsbe-
wufltsein zeugen und die kiinstlerische Aufgabe des Rundfunks deutlich werden
lassen. Die Sendungen des Rundfunks sollen von demokratischer Gesinnung und
unbestechlicher Sachlichkeit getragen sein. Der Rundfunk hat sich mit allen
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Kraften fir Frieden, Freiheit und Gerechtigkeit, Wahrheit, Duldsamkeit und
Achtung vor der einzelnen Persénlichkeit einzusetzen.

Weit lakonischer heifit es in § 2 des Hessichen Rundfunkgesetzes: Aufgabe des
Hessischen Rundfunks ist die Verbreitung von Nachrichten und Darbietungen
bildender, unterrichtender und unterhaltender Art; ganz dhnlich formuliert§ 3 Abs.
1 des Staatsvertrages uber den Siidwestfunk.

Der Programmauftrag des Norddeutschen Rundfunks ist in §5 des NDR-
Staatsvertrages wie folgt formuliert: Der NDR hat den Rundfunkteilnehmern einen
objektiven und umfassenden Uberblick iber das internationale, nationale und
landerbezogene Geschehen in allen wesentlichen Lebensbereichen zu geben. Sein
Programm soll der Information und Bildung sowie der Beratung und Unterhaltung
dienen. Die regionale Gliederung des Sendegebiets ist im Programm angemessen zu
beriicksichtigen. Zu dieser Umschreibung des Programmauftrags tritt als Spezifi-
kum hinzu, daf} die Landerprogramme der Funkhéuser insbesondere das 6ffentliche
Geschehen, die politischen Ereignisse sowie das kulturelle Leben in den Landern
darstellen sollen (§ 8 NDR-Staatsvertrag).

Gegenstiandliche Beschrankungen weisen die Programmaufgaben der Rundfunk-
anstalten des Bundesrechts auf. Die Sendungen der ,Deutschen Welle sollen den
Rundfunkteilnehmern im Ausland ein umfassendes Bild des politischen, kulturel-
len und wirtschaftlichen Lebens in Deutschland vermitteln und ihnen die deutsche
Auffassung zu wichtigen Fragen darstellen und erlautern. Aufgabe des ,Deutsch-
landfunks*® ist die Veranstaltung von Rundfunksendungen fiir Deutschland und das
europaische Ausland. Die Sendungen sollen ein umfassendes Bild Deutschlands
vermitteln (§§ 1, 5 Gesetz liber Rundfunkanstalten des Bundesrechts).

Neben dem Rundfunkbegriff und den verschiedenen sachlichen Festlegungen
des Programmauftrags gehort zur rundfunkrechtlichen Erfassung der Programm-
aufgabe, dafl die Rundfunkanstalten eine Versorgungspflicht trifft. Diese ist
beispielsweise in § 9 des NDR-Staatsvertrages durch das Gebot ausgedriickt, daf der
NDR sicherzustellen hat, da} sein Sendegebiet gleichwertig versorgt wird. Nach § 3
Abs. 2 des Staatsvertrages iiber den Stdwestfunk hat der Sidwestfunk die
Rundfunkversorgung der vertragschlieflenden Lander sicherzustellen. § 3 Abs. 2 des
WDR-Gesetzes formuliert, daf} die Anstalt sicherzustellen hat, dafl ihre technischen
Anlagen das Sendegebiet gleichwertig versorgen.

b) Verfassungsrechiliches Leitmaf$ des Programmauftrages

Der Programmauftrag des Rundfunks, sachlich bestimmt durch die publizisti-
schen und kulturellen Aufgaben der Rundfunkanstalten und durch ihre Rolle als
Medium und Faktor in der freien individuellen und éffentlichen Meinungsbildung,
ist verfassungsrechtlich durch die Rundfunkfreiheit gewahrleistet. Rundfunkfrei-
heit ist ,Programmfreiheit im Sinne eines Verbots nicht nur staatlicher, sondern
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jeder fremden Einflufinahme auf Auswahl, Inhalt und Gestaltung der Program-
me“.!

Mit dem Ausdruck ,Auswahl, Inhalt und Ausgestaltung der Programme* wird der
Kern der Gewahrleistung, nicht jedoch der Bereich der Tatigkeiten der Rundfunk-
anstalten bezeichnet, den die Gewihrleistung schiitzt. Denn eine fremde Einflufi-
nahme auf Auswahl, Inhalt und Ausgestaltung der Programme kénnte nicht
unterbunden werden, wenn die sachlichen, personellen und finanziellen Vorausset-
zungen der Programmgestaltung einer ,fremden®, insbesondere staatlichen Einfluf}-
nahme ohne Bindung an die Anforderungen der Freiheit des Rundfunks gedffnet
wiaren. Dieser Einsicht folgend hat das Bundesverfassungsgericht ausgesprochen,
daf} der Schutz der Freiheit des Rundfunks sich auf das Recht der bestehenden
Rundfunkanstalten erstreckt, der ihrem Auftrag entsprechenden Vielfalt der zu
vermittelnden Programminhalte auch bei der Auswahl, Einstellung und Beschafti-
gung der Rundfunkmitarbeiter Rechnung zu tragen.? Ein Programmangebot, das
der gebotenen Vielfalt Rechnung tragt, 14t sich nicht allein durch rechtlich
normierte inhaltliche Anforderungen oder organisatorische Regelungen gewihrlei-
sten; es setzt auch, wenn nicht in erster Linie, voraus, daf} die Sendungen von
Personen gestaltet werden, die in der Lage sind, die gebotene Vielfalt in das
Programm einzubringen. Die Erfillung der Aufgaben des Rundfunks hingt davon
ab, daf} deren personelle Voraussetzungen hergestellt und aufrechterhalten werden
kénnen. Es ist Sache der Rundfunkanstalten, den Erfordernissen ihres Programm-
auftrags, auch bei veranderten Informationsbedurfnissen und zu veridnderten
Programmstrukturen, durch den Einsatz von fiir die jeweilige Aufgabe qualifizierten
Mitarbeitern gerecht zu werden. Gegen Mafinahmen, die diese Voraussetzungen
beeintrachtigen oder sogar aufheben wurden, konnen sich die Rundfunkanstalten
auf die Rundfunkfreiheit in ihrer Bedeutung als Programmfreiheit berufen.

Die Rundfunkanstalten mussen den publizistischen und kulturellen Rundfunk-
auftrag in der Weise erfillen, daf} sie auch der Pflicht zur Rundfunkversorgung ihres
Sendegebietes entsprechen. Dies muf} notwendig die Teilnahme der Rundfunkan-
stalten an der technologischen Weiterentwicklung und den Innovationen der
Telekommunikation einschlieflen, soweit Voraussetzungen der Erfillung des
Programmauftrages betroffen sind und soweit diese Vorgange nicht vom Fernmel-
devorbehalt der Bundespost erfafit werden. Die Rundfunkanstalten trifft damit auch
eine selbstandige medienpolitische Aufgabenstellung und Verantwortung. Die sich
so darbietende und im Kernpunkt durch den Programmauftrag des Rundfunks
determinierte Reichweite der Rundfunkaufgaben ist auch seitens des Staates

1 BVerfGE 59, 231/258. — Siche oben unter IIL1.
2 BVerfGE 59, 231/257.
3 BVerfGE 59, 231/259f.
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anerkannt worden. ,Die Regierungschefs der Lander sind zu dem Ergebnis
gekommen, dafl sich die Rundfunkanstalten Innovationen im Bereiche der neuen
Kommunikationstechniken nicht verschlieflen kénnen.*

¢) Programmauftrag und Finanzbedarf

Indem Verfassung und Gesetz die Rundfunkanstalten zur Erfullung des Pro-
grammauftrages verpflichten, bestimmen sie damit zugleich, dafl den Rundfunkan-
stalten hinreichende finanzielle Mittel zur Erfullung dieses Auftrages zur Verfligung
stchen miussen. Der Programmauftrag erweist sich damit nach der rechtlichen
Ausgestaltung des offentlich-rechtlichen Rundfunks als Richtmaf} fiir den Finanz-
bedarf der Rundfunkanstalten.’ Insofern als die Programmgestaltung in Verwirkli-
chung der rundfunkrechtlich festgelegten Leitlinien von der Autonomie der
Rundfunkanstalten bestimmt sein muf}, mufl auch die Bemessung des aufgabenab-
hangigen Finanzbedarfs der Rundfunkanstalten zuerst durch die Programmplanung
der Rundfunkanstalten bestimmt und muf} die Bewirtschaftung der zur Verfiigung
stchenden Mittel grundsatzlich eine Angelegenheit der Finanzautonomie der
Anstalten sein. Anstaltsautonomie, Programmautonomie und Haushaltsautonomie
sind Konkretisierungen der Rundfunkfreiheit und konnen deshalb nicht zur
Disposition des Staates stehen, auch nicht soweit der Staat als Gebuihrengesetzgeber
handelt. Ebenso wie der Programmauftrag nach Umfang, Inhalt und Qualitat durch
die Anstaltsorgane im Rahmen der publizistisch-kulturellen Selbstverantwortung
zu definieren ist, ist es Sache der zustandigen Anstaltsorgane, festzulegen, mit
welchem Kostenaufwand der Programmauftrag erfillt wird und wie die entspre-
chende Finanzierung nach Mafligabe der vorhandenen Mittel erfolgen soll. Dem
Staat ist es grundsatzlich verwehrt, auf die konkrete Haushaltsgestaltung Einflufl zu
nehmen.® Die Generalklauseln und unbestimmten Rechtsbegriffe, mit denen das
Gesetz die Rundfunkaufgabe, den Programmauftrag und die materiellen Leitgrund-
satze der Programmgestaltung und der Mittelbewirtschaftung umreiflt, bilden die
rechtliche Einsetzung und direktive Bindung der Autonomie des offentlich-
rechtlichen Rundfunks. Den offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten kommt
danach bei der Erfullung des ihnen gesetzlich zugewiesenen Programmauftrags
kraft des Grundrechts der Rundfunkfreiheit publizistisch-kulturelle Gestaltungs-
freiheit zu. Die gesetzlichen Vorschriften tber den Programmauftrag sind Auftrag
und Richtlinie fir die Rundfunkanstalten, denen eine selbstiandige Beurteilungs-,
Gestaltungs- und Planungsvollmacht zukommt. Die anstaltsinterne Selbstverwal-

4 Entwurf der Landesregicrung von Baden-Wiirttemberg fiir ein Gesetz zu dem Staatsvertrag iiber die
Hohe der Rundfunkgebiihr usw., Landtag von Baden-Wiirttemberg, Drucksache 8/3865, S. 9.

S W. Lebr, Programmauftrag und Wirtschaftlichkeit einer offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalt, Media
Perspektiven 1983, S. 365/367; E. W. Fubr/G. Krone, Interdependenzen, S. 142.

6 W. Schreckenberger, Finanzierung, S. 10f.
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tung kontrolliert die Erfiillung dieses Programmauftrages, die beschrankte Rechts-
aufsicht des Staates” sichert die Rechtmafligkeit des Anstaltshandelns.

2. Programmuverantwortung und Gebiibrenbobert
a) Gewdbrleistung der Rundfunkfinanzierung

Die Erfiillung des Programmauftrages ist von organisatorischen, personellen und
finanziellen Voraussetzungen abhéngig. Die Programmgestaltung des Rundfunks
kann nur frei und unabhangig sein, wie es die Rundfunkfreiheit fordert, wenn nicht
eine politische Einfluinahme tiber diese Voraussetzungen erfolgt und wenn durch
diese Voraussetzungen eine funktionsfihige Rundfunkdarbietung sichergestellt
wird. Eine ,funktionsfahige“ Rundfunkdarbietung bedeutet hier eine so beschaffene
Tatigkeit und Entwicklung des offentlich-rechtlichen Rundfunks, daf} die ihm
zugemessene Offentliche Aufgabe in der freien individuellen und offentlichen
Meinungsbildung sachlich angemessen und in Unabhangigkeit erfiillt werden kann.
Das geltende Rundfunkrecht trigt den Anforderungen der Staatsfreiheit fiir die
Autonomie der Anstalten im Finanzwesen nur partiell und unvollkommen
Rechnung®

Fiir den privaten Rundfunk hat es das Bundesverfassungsgericht offengelassen,
ob auch die Finanzierung als ,wesentlich“ gesetzlicher Regelung bedarf und welche
Anforderungen nach dem Grundgesetz im einzelnen gegebenenfalls an eine
Regelung der Finanzierung privaten Rundfunks zu stellen wiren. Das Gericht hat
aber immerhin angedeutet, eine gesetzliche Regelung kénne wegen der moglichen
Rickwirkungen privaten Rundfunks auf die Programmgestaltung und die Situation
anderer Medientrager, insbesondere der Presse, notwendig werden. Ausschlagge-
bend wiirde dabei sein, dafl eine Konzentration der Meinungsmacht und eine
Gefahr des Mifilbrauchs zum Zwecke einseitiger Meinungsbildung verhindert
werden misse.”

Die aufgefiihrten Gesichtspunkte lassen leicht erkennen, dafl die Leitlinien fir
eine Entscheidung des Gesetzgebers {iber die Finanzierung des Rundfunks bei
offentlich-rechtlicher Organisation und bei der Zulassung privater Rundfunkunter-
nehmen unterschiedlich beschaffen sein mufi. Fir den offentlich-rechtlichen
Rundfunk bedarf es in jedem Fall einer gesetzlichen Regelung, weil die Erhebung
der Rundfunkgebiihr eine gesetzliche Erméchtigung voraussetzt. Aufierdem gehort

7 Dazu unten unter 1V.3.

8 H. P. Ipsen, Zum Funktionsbereich der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten aufierhalb der
unmittelbaren Programmverantwortung, DOV 1974, 721/731.

9 BVerfGE 57, 295/324. — Dazu H. J. Faller, Medienfreiheit und Wirtschaftsfreiheit in verfassungsrecht-
licher Sicht, DB 1983, 1029/1033; H. HeufSner, Verfassungsrechtlicher Rahmen, Vortrag bei der Tagung der
kath. Akademie in Bayern ,Umbruch im Mediensystem — Konkurrenz fir den 6ffentlich-rechtlichen
Rundfunk®, zur debatte 13. Jahrgang 1983, Nr. 4, S. 4f.
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die Finanzierung des Rundfunks hier zu den Entscheidungen tiber die Grundlagen
der Rundfunkorganisation, die von der gesetzlich zu bewirkenden Gewahrleistung
des freien und unabhingigen Rundfunks umfafit werden.'

b) Das Postulat einer ,funktionsgerechten Finanzierung

In der Erklarung der ARD-Gremienvorsitzenden vom 19. Oktober 1983 ist eine
funktionsgerechte Finanzausstattung der Rundfunkanstalten gefordert worden, die
jedenfalls folgende drei Elemente umfassen musse. Die Rundfunkgebiihr bedeute
die Finanzierung durch alle. Das Verfahren zur Festlegung dieser Gebiihr musse der
dem Rundfunk fir alle entsprechenden Neutralitat und Unabhéangigkeit entspre-
chen und diirfe nicht funktionsfremde Einflisse bei der Festlegung der Finanzaus-
stattung ermoglichen. Es miisse — zweitens — eine (eingeschrankte) Finanzierung
durch Werbung erhalten bleiben. Schliefflich misse die Moglichkeit erdffnet sein,
fir Sonderangebote an bestimmte Teilnehmerkreise iber Kabel oder Satellit
Nutzungsgebiihren zusatzlich zu erheben. In der Erklirung wird betont, daf} die
Unabhingigkeit desto mehr gestarkt werde, je vielfaltiger die Finanzierung sei.
Insgesamt miuisse die wirtschaftliche Ausstattung dem offentlich-rechtlichen Rund-
funk die Chance erhalten, gerade auch in einem zunehmenden und damit
kostensteigernden Wettbewerb mitzuhalten (,Wettbewerbsgerechtigkeit).

Die Erklarung bezieht sich ausdriicklich auf den inneren Zusammenhang der
Programmverantwortung, der Staatsfreiheit und der Finanzierung der Rundfunkan-
stalten. Das Verfahren der Finanzierung miisse der Programmautonomie der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten entsprechen. Die vom Bundesverfas-
sungsgericht aus dem Grundgesetz zwingend abgeleitete Staatsfreiheit des Rund-
funks miusse auch als Unabhingigkeit gegeniber Regierung und Parlament in
Zusammenhang mit der wirtschaftlichen Grundlage der Programmgestaltung und
Mittelverwendung verstanden werden. Dazu gehére der Anspruch auf eine
sachgemafle Finanzierung des Rundfunks. Ferner gehére dazu der Verzicht des
Staates auf Eingriffe in die Finanzplanung und das Wirtschaftsgebaren der
Rundfunkanstalten.

Die Stuttgarter Erklarung der ARD vom 30. November 1983 hat diese Gedanken
aufgenommen. Der 6ffentlich-rechtliche Rundfunk bedarf — so diese Erklarung —
ciner Finanzausstattung, die ihn wettbewerbsfahig und unabhangig erhilt. Dazu
wird neben der Rundfunkgebihr die zusatzliche Finanzierung aus Werbung in
angemessenem Umfang fiir notwendig gehalten. Es wird ebenfalls betont, dafl die
Finanzierung aus verschiedenen Quellen auch ein Element der Unabhangigkeit
ist.

Etwas speziellere Erwagungen enthalt der ,Intendantenbrief“ der ARD vom 11.
Mai 1984. Es wird dort gefordert, das Gebuihrenfestsetzungsverfahren zu verbessern,

10 Siehe oben unter I11.2.
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um Planungssicherheit zu erreichen und die Unabhangigkeit der Rundfunkanstal-
ten zu sichern. Die Bemessungsdiskussion konnte, so wird gemeint, durch eine
Aufteilung zwischen dem von laufenden Preissteigerungen verursachten Finanzbe-
darf und den Anforderungen durch neu hinzugetretene oder bevorstehende
Aufgaben erleichtert werden. Die erste Gruppe der bis zum Zeitpunkt der
Gebiihrenanpassung eintretenden Preiserhdhungen mit ihren Auswirkungen auf
den laufenden Finanzbedarf liele sich durch einen an einem Preisindex orientierten
Zuschlag abdecken und nur der Finanzbedarf fir zusatzliche Aufgaben bediirfte
einer eingehenden Beratung und Festlegung.'!

Noch weiter gehen in dieser Frage die medienpolitischen Positionen des DGB,
beschlossen vom Bundesvorstand am 9. Mai 1984.!2 Um den Milbrauch von
Gebiuihrenanpassungen als politisches Druckmittel zu verhindern, schlagt der DGB
vor, das Recht zur Gebiihrenfestsetzung einer unabhangigen Kommission zu
Ubertragen. Diese sei von allen Rundfunk- und Fernsehraten gemeinsam zu wahlen,
ihre Mitglieder mifiten diesen Raten aber nicht angehdren.

Die hier hervortretenden Erklarungen und Forderungen sind im Kern politi-
schen Charakters. Sie treten nicht mit dem Anspruch auf, daf} sie insgesamt oder in
ihren Einzelheiten verfassungsrechtlich geboten waren. Soweit allerdings die
Staatsfreiheit, Unabhangigkeit und Neutralitit des Rundfunks als Pramisse und
Zielsetzung fur die Finanzierung und das Finanzwesen der Rundfunkanstalten
bezeichnet wird, wird eine verfassungsrechtliche Annahme zugrunde gelegt.

¢) Rundfunkpolitische Verantwortung des Gesetzgebers und Finanzautonomie
der Rundfunkanstalten

Die Festsetzung und Anpassung der Rundfunkgebiihr erfolgt durch Gesetz, die
Gebiihrenfindung ist eine staatliche und von verschiedenartigen politischen
Riicksichten bestimmte Entscheidung. Daf} die Lander dabei bisher auf Grund
eines Staatsvertrages gehandelt haben, tragt wegen des ,landeriibergreifenden
Informations- und Programmverbundes der Notwendigkeit eines kooperativen
Foderalismus in Rundfunkfragen Rechnung,!? verstarkt aber auch das Gewicht der
politischen Riicksichten. Ein von der Warte der Rundfunkfreiheit als Abwehrrecht
aus interpretierter ,Grundsatz der Freiheit und Unabhingigkeit vom Staat®, gibt der
staatlichen Entscheidung uber die Rundfunkgebtihr die Eigenschaft eines Eingriffs
in das Grundrecht oder einer Einschrinkung dieses Grundsatzes."* Nur darauf zu
sehen, wiirde nicht beriicksichtigen, daff die Rundfunkfreiheit auch die Gewahrlei-

11 Zu diesen Erklarungen siche oben unter [11.4.b.
12 Mecdia Perspektiven 1984, S. 419.

13 W. Hoffmann-Riem, Rundfunkordnung im Aufbruch vom Binnen- zum Aufienpluralismus, Media
Perspektiven 1984, S. 613, 615.

14 Siche das Sondervotum Geiger/Rinck/Wand, BVerfGE 31, 314/345
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stungsaufgabe des Staates fiir den freien und unabhéangigen Rundfunk einschliefit.
Zu den fur die Verwirklichung dieser Gewahrleistung geeigneten Gestaltungen
gehort im Bereich des Finanzwesens die gesetzliche Festsetzung und Anpassung
der Rundfunkgebiihr.!?

Nach einer Entschliefung der ARD-Gremienvorsitzenden vom 3. Juli 1984 zur
Sicherstellung einer sachgerechten Finanzausstattung der offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten sollen die Lander durch Staatsvertrag das Recht, die Rundfunk-
gebiihr festzulegen, einer unabhangigen Sachverstindigen-Kommission iibertra-
gen.'S Die Gefahr, daf} die Landtage sich eine Art permanenter parlamentarischer
Finanzaufsicht tiber die Rundfunkanstalten dadurch zu schaffen versuchen, daf} sie
die Entscheidung tiber Gebithrenanpassungen zum Anlafl einer derartigen Einwir-
kung nehmen, ist nicht schlechthin von der Hand zu weisen. Es ware eine
verfassungsrechtlich angreifbare Handhabung des staatlichen Gebuhrenfindungs-
rechts, wenn es als versteckte, mittelbare Form aufsichtlichen Einwirkens eingesetzt
wiurde. Der in dieser Hinsicht ausgesprochenen Warnung ist mit gutem Grund
sogleich die Bemerkung hinzugefligt worden, daf§ es wohl kaum werde sonderlich
erhellt werden kénnen, ob und inwieweit die Praxis mifibrauchliche Ziige aufweise
oder nur der allgemeinen Funktionsverantwortung des Staates und dessen adidqua-
ten Einwirkungsmoglichkeiten entspreche.!” Daf im Ubrigen die Landtage durch
Beratung und durch EntschlieSungen sich mit den Rundfunkanstalten und deren
Finanzwesen politisch befassen, ist verfassungsrechtlich nicht angreifbar, soweit
diese Vorgange nicht eine eingriffsgleiche Wirkung zu Lasten der Rundfunkfreiheit
hétten.'® Die Betrachtung nur des Mifibrauchstatbestandes verkiirzt allerdings die
Fragestellung, weil dabei nur die abwehrende Wirkung der Rundfunkfreiheit zum
Tragen kommt. Das Grundrecht verpflichtet jedoch als Gewahrleistung des freien
und unabhangigen Rundfunks den staatlichen Gebuhrengesetzgeber zu einer den
Programmauftrag sichernden Finanzausstattung.'® Der Gesetzgeber darf nicht
durch die Ausibung der von ihm in Anspruch genommenen Befugnis der
Gebuhrenfestsetzung eine Bestimmungsmacht uiber die Art und Weise des zu
finanzierenden Programms gewinnen, indem er an Stelle der dazu berufenen

15 Anders /L. W. Rombach,in: M.-L. Kiefer, Rundfunk im Umbruch, Media Perspektiven 1984, S. 273/274.
— Nach Auffassung von G. Herrmann, Regelung der Rundfunkgebiihren, S. 167, kann die Gebihrenfest-
sctzung durch landesrechtliche Vorschriften oder nach landesrechtlicher Bestimmung durch Regelung der
Landesrundfunkanstalten im Rahmen der Anstaltsautonomie erfolgen. Weitergehend halt 7 Ossenbiibl,
Rundfunkfreiheit, S. 59ff,, die Gebiihrenfestsetzung durch Gesetz fiir ,irregular.

16 Dazu . Biibringer, Griinde fir ein neues Verfahren zur Festsetzung der Rundfunkgebiihren, Media
Perspektiven, 1985, S. 1.

17 P. Lerche, Landesbericht, S. 100; F. W. Rombach, S. 274; H. von Mangoldt/F. Klein/Chr. Starck, Art. 5,
RNr. 93.

18 /. Linck, Parlament und Rundfunk, NJW 1984, 2433/2434, 2438.
19 Siehe oben unter I11.2. und IV.1.
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Rundfunkanstalten mittelbar uber das durch den Programmauftrag Gebotene
befindet.?

Die dem Gesetzgeber zukommende allgemeine Funktionsverantwortung fir den
Rundfunk und dartiber hinaus die Verantwortung des Gesetzgebers fur die
Medienpolitik insgesamt kann nicht in Zweifel gezogen werden. Abgesehen von
den verfassungsrechtlichen Grenzen, die dieser staatlichen Verantwortung und
Entscheidungsvollmacht auferlegt sind, insbesondere durch die Gewihrleistung
und das Grundrecht der Freiheit des Rundfunks, liegt in der Entscheidung des
Gesetzgebers tiber die Rundfunkgebuihren eine institutionelle Garantie zugunsten
der Rundfunkanstalten, die ihnen eine wirtschaftliche Unabhangigkeit von den
Regierungen sichert.?! Das fiir die Leistungen der Rundfunkanstalten zu erhebende
Entgelt, heute also die Rundfunkgebiihr, schliefft im Hinblick auf die Entwick-
lungsaufgabe der Anstalten und die notwendige Einfligung des Ooffentlich-
rechtlichen Rundfunks in die Ordnung aller Massenmedien eine medienpolitische
Seite ein. Die darauf bezogene rundfunk- und medienpolitische Verantwortung
kann nicht allein von den Rundfunkanstalten getragen werden. Hier liegt die
Grundlage — und zugleich die Grenze — fiir die staatliche Entscheidung tber die
Rundfunkgebiihr.

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

a) Grundsdtze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit

Den Rundfunkanstalten ist rundfunkrechtlich vorgeschrieben, bei ihrer Wirt-
schaftsfihrung die Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit zu beach-
ten.?? Es ist Sache der Selbstverwaltungsorgane der Anstalten, dariiber zu wachen,
dafl diese Grundsitze eingehalten werden. Uber diese anstaltsinterne Finanzkon-
trolle hinaus stellt sich die Frage, ob und unter welchen Voraussetzungen eine
staatliche Rechtsaufsicht auf die Uberpriifung der Einhaltung dieser Grundsatze
erstreckt werden darf und ob eine staatliche Rechnungsprifung tiber die Rundfunk-
anstalten zulassig ist. Die zweite Frage? interessiert hier nur in der besonderen
Richtung, ob die Festsetzung der Rundfunkgebiihren durch Gesetz eine darauf
bezigliche Rechnungspriffung im Interesse der Information von Parlament und
Regierung rechtfertigt.

20 A. Scharf, Rundfunkfreiheit, S. 482.

21 W. Rudolf, in: I von Miinch (Hrsg.), Besonderes Verwaltungsrecht, 6. Aufl., 1982, S. 925/948.

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

23 Siehe dazu das Rechtsgutachten von F Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit und Rechnungsprifung, 1984.

64



b) Die ,beschrinkte” Rechisaufsicht iiber die Rundfunkanstalten

Jeder Staatsaufsicht Gber Rundfunkanstalten miissen wegen des Gebots der
Staatsfreiheit des Rundfunks enge Grenzen gezogen sein. Die mit der Aufsicht zu
erreichende Rechtskontrolle ist in ihrem moglichen Ziel und Maf} unterschieden
von der rundfunkverfassungsrechtlich gebotenen Teilhabe der gesellschaftlichen
Krafte im Rahmen der publizistisch-kulturellen Selbstverwaltung der Rundfunkan-
stalten.?* 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 Gewahrleistung der
Rundfunkfreiheit ergangenen Bestimmungen sicherzustellen, als Gegenstand der
erforderlichen gesetzlichen Regelung bezeichnet.?> Mit einer damit offenbar
iibereinstimmenden Vorstellung hat es an anderer Stelle dargelegt, dafi die
Sondersituation im Bereich des Rundfunkwesens besondere Vorkehrungen zur
Verwirklichung und Aufrechterhaltung der in Art. 5 GG gewahrleisteten Freiheit
des Rundfunks erfordere und dafl 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, daf} fiir die Veranstaltung von Rundfunksendungen durch
Gesetz eine juristische Person des offentlichen Rechts geschaffen werde, ,die dem
staatlichen Einfluf} entzogen oder hochstens einer beschrankten staatlichen Rechts-
aufsicht unterworfen ist.“%

Da eine Rechtsaufsicht des Staates ohnehin auf die Uberwachung der Einhaltung
der einschlagigen Rechtsvorschriften durch die beaufsichtigte Korperschaft
beschrankt ist, ist nicht ohne weiteres klar, was unter einer ,beschrankten“
Rechtsaufsicht zu verstehen wire. Betrachtet man die Auflerungen des Bundesver-
fassungsgerichts im Zusammenhang, legt sich die Auslegung nahe, dafl die
rundfunkrechtliche Rechtsaufsicht nicht schlechthin die Einhaltung aller Rechts-
vorschrift Uberwachen darf, sondern lediglich die Einhaltung derjenigen Bestim-
mungen, die der Gewihrleistung der Freiheit des Rundfunks dienen, und daf} die
Aufsicht in der Weise auszutiben ist, daf} sie die Gefahr staatlicher Einfluinahmen
auf die Rundfunkanstalt Uber die Sicherung dieser Garantiefunktion hinaus
ausschlielt. Die Aufsicht darf danach mit dem Inhalt vorgesehen werden, die
Einhaltung der rundfunkrechtlichen Grundlagen und Bedingungen der Rundfunk-

24 E. Wufka, Die verfassungsrechtlich-dogmatischen Grundlagen der Rundfunkfreiheit, 1971, S. 197, H.
P. Ipsen, Mitbestimmung im Rundfunk, 1972, S. 49{f.; H. Berendes, Die Staatsaufsicht iber den Rundfunk,
1973; ders,, Zulassigkeit und Grenzen einer staatlichen Rechtsaufsicht iiber die Rundfunkanstalten, DOV
1975, 413; G. Lesbholz, Grenzen der staatlichen Rechsaufsicht; U, Mallmann, Zur Rechtsaufsicht iber das
Zweite Deutsche Fernsehen, 1975; W. Geiger, Grundlagen, S. 140f.

25 BVerfGE 57, 295/326 unter Bezugnahme auf BVerfGE 12, 205/262.

26 BVerfGE 12, 205/261.
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anstalt sicherzustellen.?’ So gesehen, muf} die Begrenztheit der Rechtsaufsicht iiber
die Rundfunkanstalten in dem Mafle zunehmen — miissen also die Aufsichtsbe-
fugnisse in dem Mafle sich vor hohere Schranken gestellt sehen — als die durch
Gesetz bereitgestellten Maflstabe dieser Rechtsaufsicht in allgemeinen Wendungen
formuliert sind, wie z.B. gerade die Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und
Sparsamkeit der Wirtschaftsfiihrung und ebenso die Programmaufgabe und die
Programmgrundsatze des Rundfunks. Daf} derartige allgemein formulierte Mafi-
stabe einer Rechtsaufsicht die Gefahr eroffnen, dafl sie wegen ihrer grofien
Offenheit und Vagheit zu Einfallstoren einer Fachaufsicht sich ausweiten, ist bereits
erkannt worden. Eine der daraus gezogenen Folgerungen ist es, dafy den Anstalt-
sorganen gegeniiber der Staatsaufsicht eine Einschatzungsprirogative oder ein
Beurteilungsspielraum zugestanden werden miisse.?

Die fiir die Frage einer Staatsaufsicht liber den Rundfunk wesentlichen
Gesichtspunkte sind von Peter Lerche wie folgt zusammengefafit worden:?® Die
staatliche Funktionsverantwortung bildet den Rechtsgrund fiir die Einrichtung von
Staatsaufsicht iiber den Rundfunk, bestimmt aber zugleich auch die fiir diese
gegebenen Grenzen. Die nahere Entscheidung ist Sache des Gesetzgebers. Eine
zwingende Notwendigkeit fiir die Einrichtung einer rundfunkbezogenen Staatsauf-
sicht im Sinne eines Verfassungsgebots besteht nicht, solange die binnenstruktu-
rellen Sicherungen nicht evident unwirksam werden. Andererseits steht die
Rundfunkfreiheit der Einrichtung von Staatsaufsicht nicht schlechthin entgegen.
Sie kommt allerdings nur als Rechtsaufsicht in Betracht, d. h. sie muf} sich darauf
beschrianken, die Beachtung der in den rundfunkrechtlichen Normen enthaltenen
Verhaltensgebote im Rahmen ihrer Justitiabilitat zu kontrollieren. Eine ibermaflig
intensive Juridifizierung der normativen Programmkonzepte konnte die Rechtsauf-
sicht unter der Hand in eine umfassende Kontrolle uberfiuhren, die einer
Fachaufsicht im Effekt nahekame.

Fiir eine staatliche Rechtsaufsicht tiber die Rundfunkanstalten ergibt sich nach
alledem sowohl eine sachliche Grenze darin, daf} die in Betracht kommenden
Aufsichtsmaflstabe und auch die Vollziehung dieser Mafistibe im Einzelfall einer
Begrenzung durch die Rundfunkfreiheit unterliegen, als auch eine institutionelle
Grenze, die aus der Einrichtung der publizistisch-kulturellen Selbstverwaltung der
Rundfunkanstalten resultiert. Zwar kann man es fir n6tig halten, eine staatliche
Rechtsaufsicht jedenfalls im Hinblick auf die Mdglichkeit vorzusehen, daf} die
Rundfunkselbstverwaltung im Einzelfall endgiiltig versagt oder von den pluralisti-

27 Vgl. BVerwGE 54, 29/36 — Rechtsaufsichtsmafinahmen gegen Organe des NDR; K. Berendes,
Zulassigkeit und Grenzen, 1973, S. 418; W. A. Kewenig, Inhalt und Grenzen der Rundfunkfreiheit, 1978, S.
129; M. Stock, Horfunk und Fernsehen, S. 111.

28 F. Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit, S. 63 ff.

29 P Lerche, Landesbericht 1979, S. 98 ff.
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schen Kraften miflbraucht wird.*® Doch andert diese Moglichkeit fir den Grenzfall
daran nichts, daf} die reguldre und laufende Beaufsichtigung der Programmdarbie-
tung, der Wirtschaftsfilhrung und der Finanzgebarung Sache der Rundfunkselbst-
verwaltung ist, die ja gerade um dieser Zielsetzung willen eingerichtet worden ist.
Wie das Bundesverfassungsgericht deutlich hervorgehoben hat, konnen Einflufi-
moglichkeiten der Exekutive, z. B. durch Staatsaufsicht, eine laufende wirksame
Kontrolle und Einfluinahme der gesellschaftlichen Krafte 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 zusatzliches — und begrenztes — Sicherungsmittel in Betracht
kommen, weil Rundfunkfreiheit nicht nur Freiheit von einseitigen gesellschaftli-
chen Einfliissen, sondern auch und in erster Linie Freiheit von staatlichem Einfluf§
ist. Im dbrigen richtet sich staatliche Aufsicht als Rechtsaufsicht nur auf die
Einhaltung rechtlicher Bestimmungen. Fehlen diese, so geht sie ins Leere.?!

¢) Grenzen staatlicher Finanzkontrolle

Daf} diese Erwagungen sich nicht auf die Programmaufgabe und die Programm-
grundsatze beschranken konnen, sondern auch die Wirtschaftsfithrung und Finanz-
gebarung des Rundfunks betreffen miissen, ergibt sich aus der bereits beschriebe-
nen sachlichen Verknipfung dieser Bereiche. Zu Recht ist darauf hingewiesen
worden, dafl ein staatliches Urteil iber die Sparsamkeit der Ausgabenpolitik der
Rundfunkanstalten letzten Endes nichts anderes bedeutet, als den Anstalten
Vorschriften tiber ihre Programmpgestaltung machen zu wollen, iiber die unter dem
Schutz des Grundrechts der Rundfunkfreiheit nur sie selbst zu befinden haben.??
Die Grundsatze der Sparsamkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushaltsfithrung
konnen als Mafistabe einer staatlichen Finanzkontrolle deshalb nur dann zum Zuge
kommen, wenn der mit diesen Mafistiben erdffnete Gestaltungs- und Planungs-
spielraum hinsichtlich der Erfillung des Programmauftrages als rechtlich der

selbstandigen Beurteilung durch die Rundfunkanstalten zukommend anerkannt
wird 3

30 Siche J. Wieland, Markt oder Staat, 1984, S. 261; H. von Mangoldt/F. Klein/Chr. Starck, Art. 5 RNr.
87.

31 BVertGE 57, 295/333f. — Vgl. ahnlich Th. Maunz, Staatsaufsicht iber den Rundfunk, BayVBI. 1977,
526/531.

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

33 Dall H. D. Jarass, Freiheit des Rundfunks, S. 57, keine verfassungsrechtlichen Bedenken gegen die
Finanzkontrolle durch die Rechnungshofe hegt, auch wenn sie sich auf die gesamte Haushalts- und
Wirtschaftsfihrung bezieht, beruht auf dem zu engen Begriff der abzuwehrenden staatlichen Einfluinahme,
bei der hier nur auf die , Abwehrkomponente* abgestellt ist. ,Allgemeine Forderungen nach gro@lerer
Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit, die in Entschliefungen der Landtage erhoben werden (siche /. Linck,
Parlament und Rundfunk, S. 2439), lassen die gebotene Staatsfreiheit des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks
unbertihrt.
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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 GG wesentlich verschieden. Kann man die
anstaltsinterne Finanzkontrolle durch die Selbstverwaltungsorgane als eine —
notwendige — Ausgestaltung der Rundfunkfreiheit ansehen, so gilt das nicht
ebenso fiir eine staatliche Finanzkontrolle durch die Rechnungshofe oder im
Rahmen der Rechtsaufsicht. Diese ist nicht Ausgestaltung, sondern Beschrankung
.des Grundrechts, bedarf deshalb der grundrechtlichen Rechtfertigung und mufl die
Eingriffsschranke des ,allgemeinen“ Gesetzes (Art. 5 Abs. 2 GG) beachten.

Die Ausiibung der Rechnungskontrolle durch den Rechnungshof ist, wie bereits
behandelt,*® 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 Landesrechnungshéfe haben den Verfassungsauftrag, die
Ordnungsmafligkeit und Wirtschaftlichkeit der Haushalts- und Wirtschaftsfiihrung
des Bundes bzw. der Lander zu priifen. Der Gesetzgeber der Haushaltsrechtsreform
von 1969 wollte ausdriicklich, daf} es keine priifungsfreien Raume mehr gibt.>’

Waihrend vor der Haushaltsreform von 1969 Adressat des Berichts und der
Priifungsbemerkungen 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 Rechnungspriifung
auf der Ebene der Lander geindert.®® Die Sonderstellung der Rundfunkanstalten
in der offentlichen Haushaltswirtschaft und auch gegeniber der staatlichen
Rechnungspriifung ist dadurch jedoch nicht geandert worden.

Eine andere Einschatzung mufl die Inanspruchnahme einer Rechnungslegung
und Rechnungspriifung gegeniiber den Rundfunkanstalten erfahren, deren Ziel die
Information des Parlaments und der Regierung im Hinblick auf die Entscheidung
uber eine Anpassung der Rundfunkgebiihr ist.

In der Vorschrift des § 22 Abs. 6 WDR-Gesetz 1954/1974 war bestimmt:

»(6) Liegt ein Antrag auf Erhéhung der Rundfunkgebiihren vor, so kann der
Landtag den Landesrechnungshof mit einer gutachtlichen Stellungnahme beauf-
tragen, ob die Forderung nach einer Erh6hung der Rundfunkgebuhren gerecht-

34 Naheres bei F Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit, S. 40 ff.

35 Siehe oben unter 11.4.

36 Zur ,institutionellen Verfassungsgarantie“ der Rechnungspriifung siehe F. Ossenbiibl, Rundfunkfreiheit,
S. 45ff.

37 Bericht des Haushalts-Ausschusses zu den Entwiirfen zum Haushaltsgrundsatzegesetz und zur
Bundeshaushaltsordnung, BT-Drucksache zu V/4378, 4379, S. 3 und 7.

38 K. Wittrock, Auf dem Weg zu einem neuen Bundesrechnungshofgesetz, DOV 1984, 649; Chr.
Tomuschat, Die parlamentarische Haushalts- und Finanzkontrolle in der Bundesrepublik Deutschland,
Staat 19, 1980, S. 1/18ff.
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fertigt ist; die Anstalt hat dem Landesrechnungshof zur Durchfiihrung dieser
gutachtlichen Stellungnahme auf Anforderung die erforderlichen Unterlagen zur
Verfiigung zu stellen und die erforderlichen Auskunfte zu erteilen.®

Das danach in Ziel und Inhalt beschrankte ,Gutachten des Landesrechnungsho-
fes“ ist in dem neuen WDR-Gesetz von 1985 (§ 45) weiter ausgebaut und als
Befugnis des Landtags gefaflt, den Landesrechnungshof mit einer ,gutachtlichen
Stellungnahme zur Finanzlage der Anstalt unter Berucksichtigung einer sparsamen
und wirtschaftlichen Haushaltsfiihrung® zu beauftragen.®® In dieser Fassung, die
einen Spielraum moglicher Mifiverstandnisse enthalt, ist der Konflikt mit der
Garantie des freien und unabhéangigen Rundfunks angelegt. Der ebenfalls durch
konflikttrachtige Unbestimmtheit gekennzeichnete Art. 13 Abs. 3 Bayer. Rund-
funkgesetz in der Fassung des Art. 37 Nr. 7 Medienerprobungs- und -entwicklungs-
gesetz®® erganzt die bisherige Regelung uber die Rechnungspriifung durch die
Anordnung:

»3) Der Rechnungshof unterrichtet die Rechtsaufsichtsbehérde und den Bayeri-

schen Landtag uber die wesentlichen Ergebnisse seiner Prifung und die
finanzielle Entwicklung des Bayerischen Rundfunks.“

Damit sind jedenfalls die Eroffnung einer investigativen Beauftragung durch den
Landtag und die ausdriickliche Statuierung eines staatlichen Priifungsauftrages im
Sinne der Beriicksichtigung einer sparsamen und wirtschaftlichen Haushaltsfiih-
rung vermieden. Die Bestimmung kénnte allerdings durch ihre weite Fassung die
Auslegung moglich erscheinen lassen, der Oberste Rechnungshof habe nunmehr
gegeniiber dem Bayerischen Rundfunk eine gleichartige Prifungsaufgabe wie
gegenuber der Exekutive, fir deren Verwaltungsfithrung und Wirtschaftsgebarung
die Staatsregierung dem Landtag verantwortlich ist. Eine staatliche Finanzkontrolle
oder Rechnungspriifung gegentiiber einer Rundfunkanstalt mufl jedoch zwangslau-
fig mit dem Gebot der Staatsfreiheit in Widerspruch geraten, wenn sie eine laufende
Uberpriifung der Wirtschaftsfihrung und Finanzgebarung des Rundfunks durch
die Regierung oder die Volksvertretung zur Folge hatte.?!

39 Siche oben unter 11.4.

40 Durch diese Bestimmung soll dem Beschlufl 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 (Begriindung des MEG-Entwurfes, LTag Drucks.
10/3856, B, Zu Art. 37).

41 Siche . W. Rombach, Méglichkeiten und Probleme der Sicherung eines wirtschaftlichen Handelns der
offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten, in: K. Liiders (Hrsg), Rundfunk im Umbruch: Stand und
Entwicklung der finanziellen und wirtschaftlichen Situation der offentlich-rechtlichen Rundfunkanstalten,
1985, S. 51/63, 66. — Eine verfassungskonforme Auslegung des Art. 13 Abs. 3 Bayer. Rundfunkgesetz
dahin, dal} damit dem Rechnungshof nur eine gutachtliche Befugnis im Hinblick auf das Gesetzgebungs-
recht des Landtages tber die Rundfunkgebihr zugesprochen werde, begriindet A. Scharf, Zur Rechtsstel-
lung der Rundfunkanstalten, in: Festschrift fir Hugo von Wallis, 1985, S. 519/524, und ders., Neues
Rundfunkrecht in Bayern, ARD-Jahrbuch 85, S. 433.
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Eine staatliche Rechnungspriifung und Finanzkontrolle der Rundfunkanstalten,
die sich im Hinblick auf die Anpassung der Rundfunkgebiihr auf die Erfordernisse
der dem Staat zukommenden gesetzgeberischen Entscheidung beschrankt, ist
verfassungsrechtlich nicht angreifbar. Sie darf allerdings nicht als cine laufende
Uberpriifung der Wirtschaftsfihrung und Finanzgebarung der Rundfunkanstalt
ausgestaltet oder durchgefiihrt werden. Denn eine derartige Kontrolle ware weder
geeignet, noch sonst notwendig, um die Entscheidung des Gesetzgebers vorzube-
reiten.

In der Erklarung der ARD-Gremienvorsitzenden vom Oktober 1983 ist kein
Zweifel daran gelassen worden, daf§ die Rundfunkanstalten kraft ihrer Autonomie
verpflichtet sind, im Rahmen ihrer Selbstverantwortung die Gebote der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit streng zu wahren. Es wird jedoch als erorterungsbediirftig
bezeichnet, ob es system-, d. h. verfassungskonform, sei, wenn die Organe der
Rundfunkanstalten zwar die Erfiillung der Programmaufgabe autonom bestimmen
kénnten und darin verfassungsrechtlich geschiitzt seien, andererseits aber durch
finanzielle Vorgaben seitens der Staatsorgane diese Autonomie letztlich entschei-
dend beschnitten werden konnte. Es wire zu uberlegen — so wird gesagt — ob
nicht auch insoweit das Verfassungsgebot gelte, daff der Rundfunk von den Landern
Lstaatsfrei zu organisieren sei.

Im ganzen ergibt sich, dafl auch das Aufkommen aus den Rundfunkgebiihren den
Rundfunkanstalten im Rahmen der gesetzlichen Bestimmungen zur selbstverant-
wortlichen Bewirtschaftung zugewiesen ist und da@l deshalb auch die Uberwachung
der Einhaltung der Grundsitze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit grundsatz-
lich eine Sache der Selbstverwaltung der Rundfunkanstalten ist. Nur aus besonde-
ren Grinden, z. B. im Hinblick auf die Entscheidung tber cine Anpassung der
Rundfunkgebiihren oder in dem Grenzfall einer Funktionsunfihigkeit der anstalts-
internen Selbstkontrolle, bliebe eine staatliche Uberprijfung der Wirtschaftsfuh-
rung und Finanzgebarung der Rundfunkanstalten im Einklang mit dem Gebot der
Staatsfreiheit des offentlich-rechtlichen Rundfunks.

4. Die verfassungsrechtlichen Rabmenbedingungen fiir die Rundfunkgesetzgebung
und den StaatseinflufS im Finanzwesen der Rundfunkanstalien

a) Rundfunkfinanzierung durch Gesetz

Zu der dem Gesetzgeber obliegenden ,Entscheidung tber die Grundlinien der
Rundfunkordnung“? gehéren rundfunkrechtliche Bestimmungen Uber die Finan-
zierung der Rundfunkanstalten, die — unbeschadet der Gestaltungsfreiheit des
Gesetzgebers  hinsichtlich der Rundfunkorganisation — die Funktions- und
Leistungsfahigkeit der Anstalten sicherstellen. Der Stellung und der Aufgabe des
offentlich-rechtlichen Rundfunks entspricht es, dafl die aufgrund Gesetzes von den

42 BVerfGE 57, 295/324.
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Teilnehmern zu erhebende Rundfunkgebiihr mit ihrem Aufkommen die wesentli-
che Finanzquelle der Rundfunkanstalten bildet. Richtschnur fiir die normative
Bemessung der Rundfunkgebiihr muf§ der Finanzbedarf der Anstalten sein, wie er
sich aus dem allgemeinen Programmauftrag und aus den einzelnen Programmauf-
gaben der Rundfunkanstalten ergibt. Kraft des Grundrechts der Rundfunkfreiheit
ist es Sache der publizistisch-kulturellen Selbstverwaltung der Rundfunkanstalten,
die Programmaufgaben in sachlicher und zeitlicher Konkretheit zu planen und zu
verwirklichen. Diese autonomen Programmentscheidungen stellen die wesentliche
Vorgabe fir die Bemessung des Finanzbedarfs der Anstalten dar.

Der rechtliche Grund fur die Erhebung der Rundfunkgebiihren ergibt sich aus
den Rechtsbeziehungen zwischen den Rundfunkanstalten und den Rundfunkteil-
nehmern. Insofern haben die Rundfunkgebiihren einen Entgeltcharakter. Die
rechtliche Eigenart der Rundfunkgebuhren lafit sich jedoch aus dem Entgeltcha-
rakter nicht erschopfend erklaren. Zuléssige und notwendige rundfunkpolitische
Belange, die bei der Ausgestaltung und Bemessung der Rundfunkgebiihren in
Rechnung zu stellen sind, sind die Einheitlichkeit der Gebiihren im Bundesgebiet,
der Finanzausgleich zugunsten der kleineren Rundfunkanstalten, die Zuordnung
der offentlich-rechtlichen Anstalten zu privaten Rundfunkunternehmen und
schliefllich die Einordnung des Rundfunksystems in den Gesamtbereich der
Medien. Aus dieser rundfunk- und medienpolitischen Dimension der Rundfunk-
gebithr mufl der Schlufl gezogen werden, daf} die rechtlichen Rahmenbedingungen
fur die wirtschaftliche Existenz des offentlich-rechtlichen Rundfunks, insbesondere
im Hinblick auf die sich entwickelnde neue Ordnung der Medien, durch politische
Entscheidung zu schaffen sind. Sie ergeben sich nicht allein durch rechtliche
Deduktion aus der verfassungsrechtlichen Gewihrleistung der Rundfunkfreiheit
und sie kdnnen auch nicht allein durch die Selbstverwaltung der Rundfunkanstal-
ten oder unternehmerische Entscheidungen privater Rundfunkveranstalter hervor-
gebracht werden.*> Mit der grundsitzlichen Zielsetzung, Gefahren und Mifibrauch
abzuwehren, die die Freiheit des Rundfunks im Hinblick auf die freie individuelle
und offentliche Meinungsbildung beeintrachtigen konnten, mufl das Konzept der
Medien durch Gesetz geordnet und ausgeglichen werden.

b) Inbalt und Grenze der staatlichen Finanzierungsentscheidung

Die allgemeine Maxime, dafl die rundfunkfreiheitliche Gewahrleistung den Staat
verpflichtet, eine ,,angemessene® oder ,funktionsgerechte Finanzierung der Rund-
funkanstalten zu sichern,* 1aflt durchaus verschiedenartige Ausformungen des

43 Ministerprasident B. Vogel, in: M.-L. Kiefer, Rundfunk im Umbruch, Media Perspektiven 1984, S.
273.

44 0. Bachof/W. Rudolf. Werbefernsehen, S. 27; K. Stern, Funktionsgerechte Finanzierung, 1968; [
Ossenbiibl, Deutschlandfunk, S. 14ff.; H. Bethge, Werbung, S. 693 ff.
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»Finanzgewahrleistungsanspruchs“ der bestehenden offentlich-rechtlichen Rund-
funkanstalten zu. Es wird damit jedoch der wesentliche Ausgangspunkt in der
verfassungsrechtlichen Gewahrleistung der Freiheit des Rundfunks festgehalten,
dahin namlich, daf} die Erfillung der den Anstalten normativ und durch autonome
Entscheidungen gestellten Aufgaben durch die zugewiesenen und die zugelassenen
Einnahmen der Anstalten gesichert sein muf}, soweit diese Aufgaben zu der
verfassungsrechtlich gewihrleisteten und geschiitzten Rechtsstellung des offent-
lich-rechtlichen Rundfunks gehéren. Die danach zu finanzierenden Rundfunkauf-
gaben sind nicht statisch zu sehen, sondern haben eine wesentliche zukunftsbezo-
gene und entwicklungsbetonte Seite. Die normative Finanzierungsregelung muf§ es
dementsprechend auch den Rundfunkanstalten ermdglichen, auf dem Boden
gesicherter Annahmen eine angemessene Programmplanung und sonstige Bedarfs-
planung in Zukunft durchzufiihren.®> Kraft des aus der Rundfunkfreiheit abgelei-
teten Gebots einer ,funktionsgerechten Finanzierung“ kann nicht die Zuweisung
oder Beibehaltung bestimmter Modalitaten der Finanzausstattung verlangt werden.
Die finanzielle Garantiefunktion ruft jedoch einen Kompensationsanspruch der
Rundfunkanstalten hervor, wenn die staatliche Verfliigung tber die Finanzierung
bestehende Ressourcen beschneidet, z. B. durch Limitierung der Werbeeinnahmen,
und dieser Eingriff die gebotene funktionsgerechte Finanzierung der Anstalten
beeintrichtigt.¢

Die staatliche Regelung der Einnahmen und der Haushaltswirtschaft der
Rundfunkanstalten mufl deren autonome Programmverantwortung und die mit
dem Programmauftrag in notwendigem Zusammenhang stehende Selbstandigkeit
der Personal-, Organisations- und Investitionspolitik der Anstalten respektieren.
Diese Richtschnur bedeutet nicht nur eine — naturgemafl recht allgemeine —
materielle Bindung des Gesetzgebers fir die Ausgestaltung der Finanzierung und
die Bemessung der Rundfunkgebiihren. Aus ihr 14}t sich auch der organisatorische
Grundsatz ableiten, dafl die gesetzliche Regelung iiber die Finanzierung der
Rundfunkanstalten diesen eigene Mittel erschlielen mufi, die von den Anstalten
selbstverantwortlich bewirtschaftet werden konnen. Auch insoweit kann nicht nur
eine einzige Ausgestaltung als verfassungsrechtlich geboten oder zulassig angesehen
werden. Als gesichert wird jedoch angenommen werden diirfen, dafl die Unabhan-
gigkeit des Rundfunks nicht mehr in ausreichendem Mafe gesichert ware, wenn die
Finanzierung durch jahrliche Zuschiisse aus Haushaltsmitteln erfolgen wiirde und
diese Dotation ihre gesetzliche Grundlage nur in dem jahrlich zu erlassenden und
gegeniiber den wechselnden politischen Konstellationen besonders anfalligen

45 F Ossenbiibl, Deutschlandfunk, S. 30ff.
46 E. W. Fubr/G. Krone, Interdependenzen, S. 143.
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Haushaltsgesetz hatte.” Die Erschlieflung eigener und selbstverantwortlich zu
bewirtschaftender Einnahmen der Rundfunkanstalten bietet die Gewahr fur eine
Jfunktionsgerechte* Finanzierung der Rundfunkanstalten. Dies wird durch die
normative Regelung der Rundfunkgebiihren und die Zuweisung des Gebiihrenauf-
kommens an die Rundfunkanstalten, sowie die Zulassung einer erginzenden
Finanzierung im Wege der Wirtschaftswerbung erreicht.

¢) Zuldssigkeit und Grenze einer staatlichen Bindung der Mittelbewirtschaftung
durch die Rundfunkanstalten

Liegt die normative Ausgestaltung und auch die Bemessung der Rundfunkge-
bihren in der Hand des Gesetzgebers, also der parlamentarischen Volksvertretun-
gen der Lander, kann die Staatsfreiheit und Unabhangigkeit der Rundfunkanstalten
im Hinblick auf ihren Finanzbedarf nur gesichert sein, wenn die Bindung der
gesetzgebenden Korperschaften an die autonomen Programmentscheidungen und
Programmplanungen der Anstalten als ein Gebot des Verfassungsrechts anerkannt
wird. Der Rechtsgrund dieser Bindung ist die Rundfunkfreiheit, die im Bereich des
Programmauftrags die staatliche Gewahrleistungspflicht hervorbringt. Die anstalts-
ubergreifende rundfunk- und medienpolitische Verantwortung des Gesetzgebers
wiederum bewirkt, dafl die .politische Beurteilung und Entscheidung tber die
~Angemessenheit* der Finanzausstattung der Rundfunkanstalten auch die anderen
rundfunkpolitischen Belange zu berticksichtigen hat. Damit ist zugleich auch die
verfassungsrechtliche Grenze moglicher Zweckbindungen von Teilen des Rund-
funkgebiihrenaufkommens angegeben. Derartige Zweckbindungen konnen fiir die
Rundfunkanstalten nur verbindlich sein, wenn sie durch Gesetz oder aufgrund
Gesetzes festgelegt werden. Sie konnen die Wirtschaftsfiihrung der Rundfunkan-
stalten — was den sachlichen Gehalt derartiger Zweckbindungen angeht — nur
nach Mafigabe des Grundsatzes der Verhaltnismafligkeit beeinflussen. Programm-
gestaltung und Programmplanung sind derartigen Zweckbindungen grundsatzlich
uberhaupt entzogen. Soweit sich Zweckbindungen als notwendig erweisen sollten,
miifiten sie sich auf Rahmenvorgaben beschranken und die konkrete Ausfullung
und Verwirklichung den Anstalten iberlassen, um die staatliche Ingerenz im
Bereich der Anstaltsautonomie auf das unbedingt Erforderliche zu begrenzen.

Diese Grundsatze konnen einen Anhaltspunkt fiir die rechtliche Bedeutung der
verschiedenartigen ,,Auflagen® geben, mit denen die Ministerprasidenten und die
Landtage die Gebtihrenerhohung 1982/83 begleitet haben. Eine staatsvertragliche
und somit gesetzliche Grundlage haben nur die Abfihrung an den Deutschland-
funk und der ,Kabelgroschen (Art. 2 und 3 Abs. 1 Staatsvertrag vom 6. 7./26. 10.

47 W, Thieme, AGR 88, 1963, S. 75; O. Bachof/W. Rudolf, Werbcfernsehen, S. 34; K. Stern, Funktionsge-
rechte Finanzierung, 1968, S. 48; £ Ossenbiibl, Deutschlandfunk, S. 17, 27{f; V. Heydt, Rundfunkfinanzie-
rung aus dem Staatshaushalt, AGR 100, 1975, S. 584/600f(.; /1. Bethge, Werbung, S. 696.
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1983).% Die ,Absichtserklarungen“ der Landtage zu den Grundsitzen einer
wirtschaftlichen und sparsamen Haushaltsfiihrung durch die Rundfunkanstalten
und uiber eine verbesserte Information der gesetzgebenden Korperschaften tber die
Finanzlage der Anstalten sind inzwischen zum Teil in die Rundfunk- oder die
Haushaltsrechtsgesetzgebung eingegangen.*

Das Feld verfassungsrechtlicher Auseinandersetzungen ist hier bereits betreten
worden. Die Festsetzung und Anhebung der Rundfunkgebiihr durch Gesetz, d. h.
durch politische Entscheidung der Landtage, ist angesichts der verfassungsrechtli-
chen Gewahrleistung des staatsfreien Rundfunks nur solange hinnehmbar, als damit
nicht ein staatlicher Einfluf§ auf die Programmverantwortung der Rundfunkanstal-
ten im Wege von Auflagen, Mafigaben etc. verbunden wird. Die Rundfunkanstalten
sind nicht ein Teil der staatlichen Exekutive und unterliegen nicht einer parlamen-
tarischen Kontrolle im Sinne des parlamentarischen Regierungssystems.>

Die Ubrigen Absichtserklarungen und Zweckbindungen sind politische Hand-
lungen oder Aulerungen, die nicht notwendig zu einer auch rechtlichen Ausein-
andersetzung fiihren mussen. Dieser Punkt wiirde allerdings dann sogleich erreicht
werden, wenn die Ministerprasidenten oder die Landtage nach Ablauf der geltenden
Gebuhrenfestsetzung ihre Entscheidung iiber Zeitpunkt oder Ausmafl einer
Gebuhrenanhebung von der politisch als befriedigend anzusehenden Erfullung der
~Auflagen® aus der vorangegangenen Gebiihrenfindung abhingig machen wiirden.
Die scheinbar ,nur” politische Ingerenz kann ihrer Wirkung nach den verfassungs-
rechtlich mef3baren Charakter des Eingriffs in die Rundfunkfreiheit annehmen. Das
politische Ermessen bei der Entscheidung iiber die Gebiihrenregelung kann —
wenn es dem verfassungsrechtlichen Richtmafl entsprechen soll — nur an dem
Finanzbedarf der Rundfunkanstalten ausgerichtet sein, in dessen Bemessung
wiederum die selbstandige, rechtlich vom Rundfunkrecht dirigierte Entscheidung
der Anstalten uber die Erfillung des Programmauftrags als ein Faktor eingehen
mufl. Durch vorangehende politische Erklarungen der Ministerprasidenten oder der
Landtage kann die Ausiibung des Ermessens bei der staatlichen Gebiihrenfindung
nicht mit anderen Kriterien zu Lasten der Rundfunkanstalten gebunden oder
eingeschrankt werden als sie ohnehin zu beachten sind.

Es kann nicht im Rechtsinn von ,Auflagen* gesprochen werden, die als
Nebenpflichten von den Anstalten zu erfillen waren, weil sie die Gebiihrenanhe-
bung als begiinstigende Staatshandlung erhalten und entgegengenommen hétten.
Absichtserklarungen der Landtage etwa, dafl die Zustimmung zu kiinftigen
Gebiihrenerhohungen davon abhangig gemacht oder sonst davon beeinflufit
werden wiirde, ob und inwieweit den Grundsatzen und Forderungen der Landtage

48 Siehe oben unter 11.4.d.
49 Siehe oben unter I1.4. und IV.3.
50 H. W. Rombach, Méglichkeiten und Probleme, S. 63, 66, 68.
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Uber die Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit beachtet worden seien, konnen die
Befugnisse des Staates gegeniber den Rundfunkanstalten in keiner Hinsicht
erweitern. Ein rechtlich erhebliches Junktim zwischen neuer Gebihrenanhebung
und fritheren Absichtserklarungen kann nicht entstanden und dirfte auch nicht
gemeint sein.

Daf} die Landtage sich ein eigenes Urteil tber den Finanzbedarf der Anstalten —
unter Respektierung der Programmgestaltungs- und -planungsautonomie der
Rundfunkanstalten, zu der auch die Personalplanung und die Personalpolitik gehort
— zu bilden haben und dafl dabei die Finanzgebarung und Finanzentwicklung der
Anstalten von Gewicht ist, entspricht nur der politischen Verantwortung des
Gesetzgebers bei der Erfiilllung seiner Aufgaben. Dies werden die Anstalten schon
von sich aus bei der Ermittlung und Beurteilung ihres Finanzbedarfs vor Augen
haben, ebenso wie die Erklarungen der Ministerprasidenten uber die von ihnen
scrwartete® Verwendung bestimmter Anteile des Gebiihrenaufkommens. Diese
Erklarungen konnen im tibrigen nur als rundfunkpolitische und finanzwirtschaftli-
che Beurteilungen betrachtet werden, deren Beachtung — soweit nicht sachlich in
die Programmplanungs- und -gestaltungsfreiheit eingegriffen wird — zugleich in
die Verantwortung der Anstalten selbst fallt. Insgesamt kann die verfassungsrecht-
lich durch die Freiheit des offentlich-rechtlichen Rundfunks der staatlichen
Entscheidung auferlegte Bindung nicht durch politische Verkniipfung bei der
Ausiuibung des gebiihrenpolitischen Ermessens umgangen oder gelockert werden.

Abgesehen von dem Ausnahmefall zulassiger Zweckbindungen einzelner Teile
des Gebtihrenaufkommens ist es Sache der selbstverantwortlichen Bewirtschaftung
der Mittel durch die Rundfunkanstalten, dabei auch die Grundsatze der Wirtschaft-
lichkeit und Sparsamkeit der Wirtschaftsfihrung im Hinblick auf die Programm-
aufgaben zu konkretisieren und die ,Angemessenheit* des Programmaufwands zu
beurteilen. Da die ,Angemessenheit” des Aufwandes nur begrenzt geeignet ist,
einen objektivierbaren Mafistab fiur die Effizienz und Wirtschaftlichkeit des
Handelns und der Leistungen der Rundfunkanstalten zu bieten,”! und da bei der
Bemessung des unmittelbaren und des mittelbaren Programmaufwands die Kosten-
wirksamkeit von der Programmentscheidung kaum getrennt werden kann, wiirde es
der Staatsfreiheit des Rundfunks widersprechen, wenn der staatlichen Rechtsauf-
sicht oder Rechnungsprifung ein allgemeines Kontrollrecht iber die Wahrung der
Grundsatze der Wirtschaftlichkeit und Sparsamkeit der Mittelbewirtschaftung
durch die Rundfunkanstalten zugestanden werden wiirde. Hier wie sonst ist eine
sinterne gesellschaftliche Kontrolle im Wege der gebotenen pluralistisch organisier-
ten Autonomie des Rundfunks®? die gebotene und regelmaflig ausreichende

51 H. W. Rombach, Rundfunk im Umbruch, S. 274.
52 BVerfGE 57, 295/333.



Garantie fir die rechtmaflige Ausiibung der autonomen Handlungsmdglichkeiten
und Entscheidungsbefugnisse der Anstalten.

d) Die Verantwortung der publizistischen und kulturellen Selbstverwaltung
des dffentlich-rechtlichen Rundfunks

Wenn die Gewahrleistung ciner verfassungsmafligen, gesetzmafligen und wirt-
schaftlichen Programmgestaltung und Finanzgebarung der offentlich-rechtlichen
Rundfunkanstalten wesentlich in die Hand ihrer publizistisch-kulturellen Selbst-
verwaltung gelegt wird, kommt es entscheidend auf die Wirksamkeit dieser
Selbstverwaltung und dariiber hinaus darauf an, daf} die Selbstverwaltungsorgane
und ihre Mitglieder ihre Entscheidungs- und Beurteilungsgrundlagen nach dem
Leitmaf} der verfassungsrechtlichen Freiheit des Rundfunks auffassen. Die Selbst-
verwaltungsorgane sind ,Sachwalter der Interessen der Allgemeinheit“>* Aus dem
Gewahrleistungsgehalt der Rundfunkfreiheit folgt, daff das Organisationsprinzip der
Selbstverwaltung im Rundfunk weder als assoziierte Individualfreiheit der Journa-
listen, noch als Entfaltungsordnung der gesellschaftlichen Gruppen einzurichten
ist. Die grundrechtliche Gewahrleistung ist vielmehr Bezugspunkt und Richtlinie
fur die gesetzliche Ausgestaltung einer verfassungsmafligen Rundfunkorganisa-
tion.> Aufgabe der Selbstverwaltungsorgane des Rundfunks ist es nicht, an der
politischen Willensbildung des Volkes im Sinne des Art. 21 GG mitzuwirken. Sie
haben vielmehr als Organe der Rundfunkanstalten im Rahmen des ihnen rundfunk-
rechtlich zugewiesenen Aufgabenkreises zu threm Teil zur Verwirklichung und
Sicherung der verfassungsrechtlich garantierten Rundfunkfreiheit beizutragen.®
Die Selbstverwaltungsorgane haben Kontrollaufgaben im Hinblick auf die Erful-
lung der Rundfunkaufgaben. Nicht dagegen ist es ihre Sache, durch Einfluinahme
auf die Programmgestaltung ihrerscits die individuelle und offentliche Meinungs-
bildung in die eine oder andere Richtung zu lenken.’

53 BVerfGE 60, 53/65.
54 W. Hoffmann-Riem, Selbstverwaltung, S. 959, 965.
55 BVerfGE 60, 53/63.
56 BVerfGE 60, 53/65¢(.
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